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« Die subjektiven offentlichen Rechte - das klingt uns ja immer 
noch wie der unbekannte grosse Strom, der durch den dunkeln 
Erdtheil dahin fliesst ». Queste parole, pronunziate recentemente 
da Otto Mayer, dopo la pubblicazione dell'ultimo lavoro suU'ar-
gomento - quello per più Yersi magistrale del Jellinek 1) -
anzi a proposito . di esso 2), bastano a dispensarci, noi crediamo, 
da ogni considerazione sull'importanza dell'argomento che im-
prendiamo a trattare e, insieme, sulle difficoltà gravissime che 
esso presenta. Se cosifatte parole, abbastanza significative, potè 
il Mayer pronunziare in Germania, dove una letteratura sulla 
teorica dei diritti pubblici sub biettivi, sia pure relativamente 
scarsa e; quel eh'è più, discorde, esiste, che dovremo noi dire per 
l'Italia, in cui non solo manca quasi del tutto una letteratura 
nazionale sull'argomento, ma è anche così poco conosciuta quella 
tedescai Noi pertanto crediamo che farebbe opera 11011 inutile chi, 
anche senza pretendere a qualsiasi originalità, si limitasse ad 
esporre, con l'intendi mento di farlo conoscere agli Italiani, le 
numerose ed importanti questioni, che sul proposito si sono agi-
tate in Germania. Il solo lavoro d'indole monografica che noi 
possediamo sull'argomento, il primo che in Italia ebbe a parlare 
della teorica dei diritti pubbliei subbiettivi, è quello, così prege-
vole, del Longo 3). Senonchè, dopo di esso, importanti pubblicazioni 
che non è lecito trascurare, p~ima fra tutte quella del Jellinek, 
hanno visto la luce in Geemania ed in Austeia. Inoltre, come lo 
stesso suo titolo esp licitamente ci dice, il lavoro del Longo si 
1) Systeni der siibjektiven ii.ffentli1;hen Rechte, Freibnrg i. B. 1892. 
2) Otto M.1.YER, nell' _,frchiv fiir o,{f. B., IX, pa,g. 281. 
3) La teoi·ica dei diritti piibblici siibbi.et.tivi e il ài1·itto amministrativo ita.liano, 
nell'Archivio cli diritto pnbblico, I, pn,g. 161 , 241, 321 e segg. 
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occupa della teorica generale solo a proposito del diritto ammi-
nistrativo. italiano, per modo che in esso non si trovano nè, giusta 
gli intendimenti dell'autore, si possono trovare esaminati quei di-
ritti pubblici che rientrano nella sfera del diritto costituzionale. 
· Noi invece non possiamo, dal punto di vista speciale della 
presente trattazione, non estendere anche a questi diritti, che 
del resto sono i più importanti, le nostre indagini e intendiamo; 
nello stesso tempo, restringerci all'esame d'un solo dei tanti lati 
che può offrire allo studioso la teorica dei .diritti pubblici: il lato 
sistematico. Per modo che noi non faremo una trattazione minuta 
e completa di tutti i diritti pubblici, il che ci condurrebbe inevi-
tabilmente ad esporre tutto quanto il diritto costituzionale, tutto 
quanto il diritto amministrativo e parte del giudiziario, ma ci li-
miteremo ad esaminare la teorica generale con intendimenti 
esclusivamente tecnici e sistematici. Il che vuol dire che a noi 
basterà .vedere in che cosa i diritti pubblici subbiettivi consistano, 
come si differenziino dai privati, quale sia, sopratutto, la loro 
classificazione, quale il · carattere speciale delle singole categorie 
in cui essi si dividono; dovremo, per conseguenza, separare ciò 
che è diritto subbiettivo da ciò che falsamente vien creduto tale, 
distinguerlo da certi rapporti per cui la confusione è più facile 
ed anche più frequente: ecco il nostro tema. Il procedere a più 
larghi sviluppi, l'esaminare sotto ogni aspetto tutte le particolari 
questioni, così numerose e cosi gravi, cui dovreo10 accennare, ci 
farebbe ìnvadere il campo riservato ad altre monografie del pre~ 
· sente Trattato e sarebbe, del resto, un fuor d'opera in un lavoro 
che hà, più che altro, scopi di tecnica giuridica., e che è diretto 
a dare delle semplici no~ioni sistematiche: le quali parole, per 
chi ben le intende, delineano nettamente, ed anche rigorosamente, 
il nostro cor:Ilpito. · 
CAPO I. 
lL DIRI'l''.l'O PUBBLICO SUBBIE'.l"L'IVO, 
SoirnAmO. - 1. Origine della teorica che uega i dirit,ti pubblici iudi viù11ali. -
2. Obbiezioni contro di essa. - 3. La nozione cli diritt,o s11bbiet,tivo nelle sne 
attinenze col diritto pubblico. - 4. 11 diritto subbiettivo pnbblico e il priYato, 
- 5. Il diritto pubblico subbiettivo e il ri:fl.e$SO. - 6. RiuYii. 
1. Fin da quanùo il Gerber, nel 185:L, col suo classico libro Uebei· 
,ii(f"en,f;z.iohe Reohte; tentava nel ca.mpo del <li.I'itto pubblico un'indagine 
~-be sino allora non si era fat.ta cùe pel diritto privato, si è a,ccesa 
i"ra i pubblicisti tedescl1i una dispnta che li tiene tuttora di\'isi. 
)[ella sfera del diritto pubblico è possil>ile cl1e esistano dei diritti 
1,nbbiettivi, pertinenti aù altre persone che non siano lo Stato, È 
in q·uesta domanda che si compendia tutta la questione cui noi in-
temliamo accennare. E poicliè coloro che a tale domanda danno una, 
risposta negativa, riconnettono la loro teorica, più o meuo <liretta-
rnente e legittimamente, a quella sostennta dal Gerl>er, così, prima 
._u procedere all'esame del valore intrinseco d'una tale risposta, ci 
sembra indispensabile esporre, in maniera perfettamente ol>biettivR; 
-11uali realmente fossero le idee enunciate e difese d;il Gerber, nei 
rari suoi scritti. E anzitutto crediamo opportuno nn e,-a111e, per 
-quanto breve e sommario, delle corn1izioni ambientali e dei prece-
•lenti storici che~ secondo noi, produssero o, almeno, favorirono tali 
idee. 
Nell'epoca in cui il Gerber scriveva, in Germania mRt.urava ap-
vunto quella reazione contro le teoriche del diritto naturale elle ivi 
fn, sen,za dubbio, più. potente ed anclie più efficace cl1e altrove. 
ltipugnava non solo ai precedeHti filosofici cli quel popolo, ma aucbe 
.a,lle sue tendenze manifestamente autoritarie, quella concezio11e rne-
t·afisica, cl1e è come lo sfondo comune di tutte le infinite gra<tazioni 
.assunte da tali teoricl1e, l'nomo cioè, come allora si r1iceva, allo 
.'Jtato (1i natura, i.;;olato e, 1)m·nomlimeno, dotato di diritti originari , 
innati, inalterabili , che yeni vano considera.ti essenzialmenbe come 
~liritti tli libertà 1 ). Ripng-1rnva altresì queU' altro concetto, a questo 
1) S1ù concetto cli ] ibertà insito nei cosidetti diri tti n atnrali , cfr. JELLINEK , 
.SyBle-ni cler Bllbjektiven offentlichen Rcchte, Freiburg, 1892, p • g. 1. 
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occupa della teorica generale solo a proposito del diritto ammi-
nistrativo italiano, per modo che in esso non si trovano nè, giusta 
gli intendimenti dell'autore, si possono trovare esaminati quei di-
ritti pubblici che rientrano nella sfera del dirittC> costituzionale. 
· Noi invece non possiamo, dal punto di vista speciale della 
presente trattazione, non estendere anche a questi diritti
1 
che 
del resto sono i più importanti, le nostre indagini e intendiamo; 
nello stesso tempo, restringerci all'esame d'un solo dei tanti lati 
che può offrire allo studioso la teorica dei .diritti pubblici: il lato 
sisteniatico. Per modo che noi non faremo una trattazione minuta 
e completa di tutti i diritti pubblici, il che ci condurrebbe inevi-
tabilmente ad esporre tutto quanto il diritto costituziC>nale, tutto 
quanto il diritto amministrativo e parte del giudiziario, ma ci li-
miteremo ad esaminare Ja teorica generale con intendimenti 
esclusivamente tecnici e sistematici. Il che vuol dire che a noi 
basterà .vedere in che cosa i diritti pubblici subbiettivi consistano, 
come si differenziino dai privati, quale sia, sopratutto, la loro 
classificazione, quale il carattere speciale delle singole categorie 
in cui ~ssi si dividono; dovremo, per conseguenza, separare ciò 
che è diritto subbiettivo da ciò che falsamente vien creduto tale, 
distinguerlo da certi rapporti per cui la confusione è più facile 
ed anche più frequente: ecco il nostro tema. Il procedere a più 
larghi sviluppi, l'esaminare sotto ogni aspetto tutte le particolari 
questioni, così numerose e così gravi, cui dovremo accennare, ci 
farebbe ìnvadere il campo riservato ad altre monografie del pre~ 
sente Trattato e sarebbe, del resto, JJ.n fuor d'opera in un lavoro 
che ha, più che altro, scopi di tecnica giuridicaJ e che è diretto 
a dare delle semplici no6ioni sistematiche: le quali parole, per 
chi ben le intende, delineano nettamente, ed anche rigorosamente, 
il nostro compito. 
-
CAPO I. 
lL DrRI'.l''.l'O PUBBLICO SUBBIE'l''.L'IVO. 
8om1,1mo. - 1. Origine della, teorica che uega i dirit,ti pubblici individuali. -
2. Obbiezioni contro di essa. - 3. La nozione <'li diritto s11bbiettivo nelle sne 
attinenze col diritto pubblico . - 4. li diritto snbbiettivo pnbblico e il priv,i,to, 
- 5. Il diritto pubblico subhietti vo e il riflesso. - 6. Rin vii. 
1. Fin da quamdo il Gerber, nel 185:1, col suo classico libro Uebe1 · 
,i!(f'cnti-iche Rechte, tentava nel campo del <lititto pubblico un'indagine 
•<:Le sino allora non si era fatta elle pel diritto privato, si è a,ccesa 
i 'rn i 1rnbblicisti tedescùi una disputa che li tiene tuttora diYisi. 
::Xella sfera del diritto pubblico è possibile elle esis'Lano dei diritti 
;;nbbiettivi, pertinenti ad altre persone clie non siano lo Stato~ È 
in g·uesta domarnda che si compendia tutta la questione ct1i noi in-
tendiamo accennare. E poichè coloro clie a tale domanda danno una 
risposta negati va, riconnettono la loro teorica, 11iù o rneuo diretta-
mente e legitti;mamente, a quella sostenuta dal Gerl>er, così, primn 
•1li procedere all'esame del valore intrinseco d',rna tale ris11osta, ci 
sembra indispensabile esporre, in maniera perfettamente ol>biettiva,· 
-quali realmente fossero le idee enunciate e difese dal Gerber, nei 
rnri suoi scritti. E anzitutto ci:ediarno opportuno 1rn e;.;a111e, per 
1ruanto breve e sommario, delle colldizioni ambientali e dei prece-
• lenti storici che, secondo noi, proclnssero o, almeno, fa,7 orirono tali 
idee.· 
Nell'epoca in cui il Gerber scriveva , in Germ~1nia mat.urava ap-
vunto quella reazione contro le teoriche del diritto naturale che ivi 
fn, senza dubbio, più potente ed auclie più efficace cl1e altrove. 
l{,ipugnava non solo ai precedenti filosofici di quel popolo, ma auche 
.,Llle sue tendenze manifestamente autoritarie, quella concezione me-
t·afisica, che è come lo sfondo comune di tutte le iufinite grnLhùzioni 
.assunte da tali teorich e, l'uomo cioè, come i1,llora. si . rliceva, allo 
;;tato di natura, i.3olato e, purnondimcno, dotato di diritti originari 
innati, inalterabili, che yen i vano considera.ti essenzialmen te com~ 
-diritti di libertà 1). Ripugnava altresì quell' altro concetto, a questo 
1) Sal concetto di libertà ins ito ne i coside Lti diri tti n atnrali , cfr. JELLINEK, 
.Syslein cler siibjektiven offentlichen Reohte, Freibnrg, 1892, pa,g. 1. 
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verfettamente parallelo e non meno rneta,fisico, l'al iènat\ione, cioè, dei 
(liritti allo Stato cl1e, creazione artificiale e posticcia, 110n avrebb~ 
:iltriment.i potuto avere alcnn diritto proprio. Tutto ciò, senzài bi-
·ogno d'intrattenerci ancor~t sn concetti abbastanza noti, ci fa com-
prenrlere quale immensa importanza e cbe posto p,reponclerant,e a.-ve~se 
il diritto 1rnbblico individuale nell'intero sistemai del tliriU,o 1;atn-
rale l e non parrà esa.gerata la conclnsione cni si pei·veni va facendo-
consistere lo scopo cli ogni associazione politica appunto nella conser--
vazione di ta.li diritti naturali ed im[>rescrittibili. Si giunse perfino, e 
eiò non parve disdire allo scopo e alla natura cli una legge, a dare 
sanzione legislativa a quest'nlt,imo concetto puramente filosofico 1). 
Del resto era appunto_ questo il tempo _in cui, certo a titolo di rea-
t\ione contro le ti_rannidi fino allora durate, le cart;e costituzionali• 
facevano a gara per · dotare g1'indiyiclni (l'uomo e il cittnclino) cli 
tliritti cli qualunque ·sorta, poco curandosi di assicurare . loro urnL 
protezione giuridica e rimettendone anzi l'osserva,nr,a << al la vigilanza 
tlei padri ~li famiglia, alle spose a alle madri, all'aJfer,ione dei gio-
vani cittadini >>, e · così ,1ia 2) . 
Ora a noi non s_ernbra dubbio elle l'opera dianzi citata .del Gerber 
Kia stata scritta come reazione a tali teoriche -0 col 1woposito preso cli 
<'.ombatterle. Non crediamo m1zi d'ingannarci dicendo elle essa (e cfo 
!-ipiegherebbe la sua i11Clole polemica. già, da alt-ri osservata) intese 
dimostrare a,ppnnto il contrario di eiò cbe, come abbiamo veduto, 
le teoriche cli diritto naturale- sostene\· ano: come, cioè, non sia vero-
ehe gli inclividni abbiano dei lliritti propri, primit.ivi, autonomi e che 
lo Stato invece abbia quei diritti elle essi gli l1anno gra.ziosamente-
concessò, ma. sia vero l'-opposto. Punto di partenza per ben com· 
1n·enclere il raprorto esistente fra il cittadino e lo Stato, è il diritto-
:,;ovrano, inclipenclent_e ed onnipotente di questo : i diritti dei ciHadiui 
110n sono che ~ffett·i 1·~fiessi di tale diritto allo Stato pertinente e iru 
tanto esistono in f)na,uto esiste lo Stato e la sua sovra,nità,. Questa•,. 
;;econdo noi, la tesi ~lel Gerber ria.ssunta in poche 11arole: era, corn e-
8Ì vede, la teo1:ica ·c1e1 diritto naturale rovesciata: ciò cl1e fino allori~ 
8i era eletto pei cittadini si diceva per lo Stato e così viceversa. 
Da11prima punto di partenza la libert.à sconfinata, e vompleta del-
l'i11clivicluo cl1e, solo in segnito, per effetto dcimwso del sorgere <.Lello· 
f:Hato veniva co111pressa e limitata,; aclesso punto di part.e11za il ra.p-
1) « Le but do tont,e :tssocial;iou politique est la conserv:i.t,ion rl es ch:oits natmels 
c:t. imprescriptibles de l 'hornm e », art. 2 della Déclwrativn de.s droits dc l'ho,mne et du-
r·i.toyen del 1791. Cfr. ancl1e il n. I del B-ill of,·ights della Viq;:ini a , d el 1776. V., oltro 
i l già cit. System del JEU,TNJ~K, p3g, 2, il recente lavoro dello stf\sso A., Die Erklii-
i 1t11g cle,· Illenschen und Biirge1·,·echte (Lpzg., 1895), pa.g. 12 e segg. 
2) Art. ultimo dell:1, Déclarn.tio-n cit. Pe1· le costitnzioni itn,liane clel tempo v. 1':i.r-
1 icolo clel PALMA, 1 tenlatii-i d-i miove coi, ti/.nzio·1ti in ltciZia cla.l 1796 -al 1815, J;)ella 
S. dntolog'ia, 1891. 
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porto di srnlùitanza, dal quale scatm·iscono, come suoi effetti benefici, 
i diritti pubblici dei cittadini. Questa, r ipetiamolo, la tesi. Quale -
poi fosse la teoi'ia corrispondente destinata a dimostrarla non è 
molto facile esporre, stante le numerose oscurità ed imperfezioni 
d1e, con,ie fn da altri osservato, basterebl.>ero a c@stituirne la critica: 
da ciò la necessità di ricorrere ad altri scritti del Gerbèr, dove egli 
espose più serenamente e più, scientificamente le sne idee. 
In generale non ci pare che il GeTber neghi al cittadino qua-
l 11nque diritto in senso subbiettivo : anzi ad ogni passo, si può dire; 
(l'imbattiamo in osservazioni e ragionamenti che a,mmettono esplici-
1amente tali diritti. Così q'lmnd;egli afferma. che << il diritto SOVi'al'lO 
dello Stato riflette sui sudd iti ..... e-ine stacitsrechtlich becleiit;eiiclere 
Gmppe von Geyem·echte, elle ordinarianiente vengono chiamati col 
Home ùi diritti politici >> 1) . E altrove, spingendosi piò oltre arriva a 
riconoscere in tali diritti un certo carattere di reciprocità. rispetto ai 
(liritti dello Stato: lo Stato << con la soggezione e per mezzo ~li essa 
conferisce contemporanearnente una q mtnt.ità di diritti im portantis-
Rimi, i civici e specialmente i politici ell e, in certo qual modo, Lanno 
carattere cli recit>rocità » 2) e ciò percbè « la soggezione in nno Stato 
libero ·e bene ordinato non ha alcun altro scopo ed alctm altro ef-
fetto elle queUo di procnrare un' esist,e11za dotata (aiisgesta.tteten) di 
1liritti civili e politici >> '1). E più avanti, non lasciando cof;,Ì campo 
a qua.Jsiasi clnhbio, il Gerber, non solo riconosce i clirit'ti pnbblici 
individuali, ma li q:nalifica cl1iaramente per snbbiettivi : << i sudditi 
dello Stato, per l'appnnto di fronte a questo Stato, sono contetn-
poraneamente berecht-igte Sn~jelcte >> 4 ). Così, allorqtrnrnlo egli, a pro-
posito di diritti pubblici illllividuali, adopera l'espres8iÒne di << di-
ritti riflessi >> (Rejf,e,vreehte), non bisogna intendere elle con ciò egli 
rnglia stabilire nn'antitesi fra quest'ultimi diritti e i tliritti snbbiet-
tivi. Il Gerl>er medesimo ci avverte che egli usa una tale clenomi-
11a,zione unicamente « per inclicg,Le il loro ral)J)Orto genetico >> ~t e · 
non nel senso in ~~li venne, ~me appresso . vedremo, da altri àclo-
perata,, per irnlicare un interesse gittridicarnente protetto, ma non 
l'OStitnente un diritto subbietti vo. L'espressione Rejlex·recht in so-
Rtai1za, qmtle è usata dal Gerber, eqni,7 ale all'altra Gegeiwechte da lui 
medesimo come abbiamo visto un momento fa, adoperata e risponde 
' ;ilhL teorica cui noi accennavamo: i diritti dei cittadini essere veri 
e propri diritti subbiettivi, ma non natunili ed origina.ri, sì bene 
riflessi cleri vanti cioè dal diritto di sovranità, dello Stato. Per dirla 
' 
1) Grnndz.;ig•J clus de1itschen .Stcia:tsrechts (3. a eù.). L eipzig , 1880, pag. 51. 
2) Ibid.: appendice II: clie l'ersonz.ichlr.eit e/es Staats, png. 229 . 
'1) G1·midz iige cit. pag. 227. Quasi pare di legger e l'::i,rt. 2 della Déclaration c~t. 
'
1) Ibid., pag. 229. 
5) l bid . , pag, 230. 
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con alh'e parole, il Gerber non faceva fino a certo punto questiono 
{li sostanza, ma solo di forma o, meglio, di tecn ica l!?:iuridica, e ce 
lo avvertiva esplicitamente, allorquando, rispondenrlo a certe critiche, 
insegnava che a.nelle in materia di diritti pubblici individua,li si 
presenta nn fenomeno assai comune 'nel ca,mpo della giurisprudenza , 
11er cui ciò che appare importantissimo nella vita reale, dal punuo 
di vista della concezione sistematica, può essere tratta,to come se-
,condario, ossia come dipendente da mrn combinazione giuridica pri -
migenia 1). 
Ciò non vuol dire, e noi l'abbiamo di già dichiarato, come a questi 
passi, a dir vero nnmerosi ed espliciti, non se ne possa contrapporre 
,qualcnno, di carattere oscuro, che sembra. neghi in generale l'esi-
stenza dei diritti pubblici illlli vidnali. Anzitntto però giova osser-
vare come i passi in quest'ultimo senso si trovano per lo più nello 
scritto Uebei· ~'{l'entliche Rechte) clove l' antore eccede spesso nella 
polemica ed esce in affem1azioni che non si riscontrano in altri suoi 
scritt.i, di carattere per lo meno più obbiettivo. In secondo luogo 
non deve confondersi la negazione di alwn·i diritti pubblici, con la 
negazione di tiitti questi dil'i tti. Vero è clie · il Gerber, lasciandosi 
tra,i-J)ortare dalla sua stessa tesi, futi sce semfire col negare la qna-
]it-~. di diritti subbiettivi a quelli che singolarmente prende in esame, 
ma è debito di giustiida- osse rvare come egli tutti non li esa.ruini , 
rna Ro' o i più cont.roversi e disputabili. 
Oorntrnque si~L, è certo che da queste ambignità,, se non direttn-
mente dalla teorica del Gerber, prese le mosse quella dottrina che, 
più o meno reci sa111e11te, coil più o meno scarse concessioni, è arri -
vata a.ll a. conclnsione clie ;i l cittadi.1,1,0 non spettano diritti pubblic-i 
nel senso subl>iettivo 2). 
Ta,le dot.tri1rn atlnnqne, e qnesto ci premeva far rilevare, origina. 
anzitntto dnll'esagerazione di una teoria, elle, per la sna indole- po-
lt>mi<-a, era già da per sè stessa esagerata., da una limitata con1 -
pre11 sioue delle eate.gorie dei diritti pubblici, per cui si credette elle. 
l.1011 ne esiste::;sero al tre a.1 di fuori di quelle cl1e il Gerber avent 
e.numerate, e i11li11e da nna, teorica di diritto privato che, almeno 
1) Gmndziige cit., pa,g. 227. 
2) Negano il dirit to p11lilò li co ~nbbiettivo: SCHUl'Plil, Dm· B eg1i,-{f des sii~iektiw11 
Rechi•, pag. 83: Ko111,1<: 1<. D er l'•1·oces al.j Rechts·verliii.ltni.ss, pag. 13; GoEPPERT, n~i, 
,f11 h·rbiic;l,er fiir Dognial·ik. XX [ [, pag. 112 e 8egg.; e più recisamente di tutti il Bo11 , 
NRAK . Das 11renss. Star,tsrncht .. T. pag. 268. L 'ammettono, ma con gra,ndi restrizion i, 
Ur.BRICH, Ueber ii_ffentUche Rechte 1incl VerwaLtmigsgeri.cl1lsbarlcei,t, passim; UNGRlt, 
Oe,ten· . P1·ivafo·echl, § 58 e Reg-g.; ZA CHA.RIAE, Stcia,ts i·echt, I, pag. 443; LA.BA.Nf\ . 
Drrs 8tfla.tsrnch/. clcs cl. lfoiches. I, pa,g. 148 e segg. (I .a ecl. ; n ella2. aecl. lerestrl, 
'..do ni si accrescono, sperialmente rignarclo ai diritti politici: v. vol. H, pag. 287 l'I 
seg .); O, MAY1rn. Th eorie de, .f,·a.nziisiRchen VerwaU1Migsreol!ts, pag. 2, e, recent.Q, 
me11re, Deutsches Venvaltm1gs1·echt (1895), 11ag. 104 e se.gg ., ~ 9. 
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nella s111à pri1ma forma,, si può dfre oramai, sebbene non del tutto, 
.1 bbnndonata. 1 
Su quest'ultima dovremo insistere appresso; per ora ci basti no-
tare di passaggio, ciò che altri lia già osservato 1), come alla difl'L1-
sione di tale dottrina per dir così negativa non fa del tutto estraneo 
il concetto che clel diritto snbbiettivo si avevai allora nel campo del 
diritto privato. Dominava ancora la teorica del vVindscl1eid, secondo 
1:ui il diritto si concepiva come << potestà di volere » (Willensina1;ht) 
del snbbietto 2); e poichè si di:eeva che neHa sfera del diritto pub-
hlico non è ammissibile altra volontà che quella dello Stato, · così 
non si potea logica.ment,e parlare cli diritti pubblici individuali. 
Si aggiungano, cowe canse che ne eccita.t'<'>llO la diffusione, la spe-
ciosità della dottrina, la perfetta corrispondenza, già notata, fra essa 
e le tendenze a ntoritarie del popolo tedesco, la reazione che sempre. 
più trionfaNa contro le irlee francesi, l'autorità grande dell'aut,ore 
e.ui si facevn,, più o meno legittimamente, risalire. 
2. Esaminata, diciamo così,, storìcamen te tale teorica. passiamo a 
considerarla dal punto di vista dei principii generaLi del diritto. 
Non è dubbio che essa, negando che i cittadini sia.no subbietti 
tli diritti pubblici, afferma esplicitamente che, nel campo del diritto 
pubblico, unico subbietto sfa lo Stato e che qnindi tutte le relazioni 
frn lo Stato e i cittadini siano delle relazioni fra nn subbietto e degli 
obbietti. Non è chi non v.egga, posta la questio11e in questi termini , 
come una teorica simile contraddica ai principii più elementari ed 
anche più noti della scienza giuridica. Si sa da tnttì clie un rap-
porto giuridico allora esiste quando si trovano di fronte cl-u,e sub-
bietti: una persona isolata o, ciò che torna lo stesso, posta in mezzo 
Hcl altri indi vidni cl1e non siano, ginridicamente p,ulando, delle per~ 
sooe, potrà esercitare sn dì essi hL sua forzct, ma non sarà mai nit 
subbietto di diritto. Tutto ciò non abbisogna., cretlfamo, cli alcuna. 
dimostrazione. lil diritto è essenzialmente nn rapporto, rapporto fra 
due persone, fra due subbietti: fra un subbietto ed un obbietto non 
passa alcun rapporto ginl'idico. Così, per esempio, quando i cliritt.i 
reali vengono designati come diritti che la persona lla direttamente 
sulla cosa, s'intende con tale espressione abbrevia,ta dire semplice-
mente che contenuto di essi è la possibilità ,d'impedire che ciitr-i usi 
o disponga in qualunq ne mollo della cosa medesima .. , Anche i diritti 
reali si risolvono per conseguenza in rapporti ,fra snùbietti 3). 
l Oosicchè coloro che spogliano il cittadino di ogni di:·itto pubblico e ne rivestono il solo Stato, vengono, senza che essi se ne accor-
I) LONGO, Lei teo1·ia ,lei d·ilrit,l,i pnbblici rnb/Jiettùvi e il di,ritlo aniniinistrati1vo ·ita-
liano, neli' ,frchi:vio cli ili-I'. p ·nbblico, I, pag. 174. 
2) WrnDSCHETD, Diritto delle Pandette (trad. Fadda e Bensa), I, p::ig. 170 e segg. 
3) Cfr. DEUNBCRG, Pandekten, I, pag. 4,8. 
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gano, a negare che fra lo Stato e i cittatlini esista llll ra1iporfo giu-
ridico. La conseg;nenza ric0rderà il noto ca,i-e a, conseq11,entfo,ri,is1 ep-
pure essa tliscende inevitaliilmente ed evidentemente dalle sue logiche 
premesse. Cl1e se poi si volesse soi::;tenere che nn tale rapporto gin-
ridico ~ancl1i in re[\Wt,, la coufnta.ziooe di una tale eresia èl1e con-
{llll'rel}be nientemeno a negare l'esistenza, del diritto pubblico e1l 
anche del 1wivato, che nel pubblico trova la sua- garanzia, si tras 
:porterebbe fuori del nostro campo e, del resto, non riuscirebbe arl 
altro che ad affermare qnelli che si post>ono cliiamare postnlati clcllrr 
nostra . scienza. 
Qnando lo Sclrnke 1) opponeva nlla teorica del Gerber delle ra-
gioni assai simili a queste nostre, il Gerber .si clifondeva, dicendo , 
come abbia.mo a sno l nogo visto, che nel q nalifi.èare i ci ttatUni ob-
bietti del diritto sovrano dello Stato, ·egli non av~:va mai negato che 
i sudditi di qirnsto Sta,to · fossero conteml,)oraneamente snlJbietti di 
diritti pubblici 2). Intesa iil. y_nesto senso, vedremo appresso se e 
fino a qual punto sia da accettarsi, ai tìni sistematici e tecnici, 
,questa formula che i cittadini siano obbietti tlelht souanibì .. 
Le medesime osservazioni potremmo su per giù ripetere, come 
appresso vedre1no7 a peoposito dei rapporti che s'istituiscono fra lo 
Stato e le persone giuridiche, sia 1wivate che pub1Jlicl1e. 
Comunque sia, sebbene siamo convinti che gli argomenti finora 
addotti bastano perchè si ammetta, ancl1e a priori} l'esistenza cli 
diritti pubblici individuali, pnrnontlirneno ci sembra utile esaminare 
brevemente le ragioni cui si appoggiano i sostenitori · della teorica 
opposta. _ 
Anzitutto, essi tlicono, ed è il loro principale argomento, ripugo:i 
che il cittadino possa Yantare dei diritti appunto verso quello Stat-o 
che <lel diritto è fonte, che è sovTauo e clte, in quanto s'afferma 
come tale, esclrnle necessariamente q1ialsi voglia volon tù, interesse, 
-potere imli vid mile. Uno Stato, essi continuano, con:t-ro cui si pos-
sono vantare dei diritt,i, ]1a per ciò stesso una sovranità, limitata, 
vera contrcid-ictio in a,cl·iecto, cli e porta alla conseguenza, cb e esso non 
è più sovrano. 
La confntazione di tali concetti che sotto forma di versa rinascono 
sem1~re in molti argomenti del diritto publilico, è stata fatta ripe-
tute volte e vitto1'.iosarnente, specie dai difensori del Rechtsstaa,t: 
noi non sta-remo qui a ripeterla. Del resto il sofisma cl,e si cela in 
un tal modo di ragionare è evidente. Anche noi sosteniamo chr. di 
fronte allo Stato intero, concepì to iiella sua t-otalitù, iiel complesso 
dei suoi poteri sonani, 11011 può darsi alcun diritto incli\'iduale. 
Senoncbè non può mettersi in dubbio che lo Stato, nella sna viti 
1) Nella A.egicli' B ZeHacltrift fii1· Staa,/,s1·ech~, I, pa,g. 424 e segg. 
2) GERBER, (}r-undziige, cit., pn,g. 229. 
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-concret;:u, no11 pnò mài manifestarsi rivestito di tntte le sue funzioni, 
ma può solo presentare, per dir così, volta per volta· un solo lato 
di sè medesimo ò, meglio, un organo fornito di speciale competenza . efli:1 
-Oosichè il c.ittarlino non si trova mai, e per ciò stesso non -pnò van-
tare dei rliritti tli fronte allo Stato astrattamente e comprensiva mente 
-considerato, ma, solo (1 i fronte allo Sta,to concepito limitatamente ad 
mrn sua funzione o ~~tto, cioit. ·cbe giudica o che l'antorizza a qualche 
-cosa o gli iinpone un tributo e così via. A questo proposit-o fn detto 
-che pres11pposto essenziale per l'esistenza dei diritti pubblici indi-
viduali sia la cosl detta divisione deì poteri i). Anzi 1)rendenclo da 
-essa le mosse e intendendola nel senso moderno di distinzione ob - . 
biettiva degli atti cleUo Stato (legge, ordinanza e sentenza), si ò 
-cercato di determinare più da vicino l'obbietto di tali diritti dei 
-cittadini. Nè contro la legge, si è eletto, nè contro la sentenza sono 
ammissibili, per l'indole stessa di tali atti, pretese di sorta: è dunque 
-di fronte ad un'ordinanza e quindi cli fronte al solo potere esecutivo 
-che l'individuo può far yale1·e i suo~ didtti pubblici. Da questa de-
{luzione si è passato facilmente e a dir vero, date le premesse, lo-
gicamente, all'altra: che il diritto pub_blico individuale presupponga 
·sempre un atto illegale della pubblica autorità e sia quindi sempre 
-diretto alla riparazione o rimozione dell'ing-iusto 2). 
Tntto ciò, secondo noi·, conduce ad una limitata concezione delle 
categoi:ie dei diritti pnbblicV,; Difatti non è solo di fronte al eosi-
•tletto potere esecutivo o, in termini più esatti, di fronte al governo 
che l'individuo può vantare dei diritti, ma anche, e questi sono 
non meno :importanti, verso .il cosicletto potere giudiziario. Tali di-
ritti sono precipuamente diretti a conseguire la sentenza, ma non 
·sono e,scl1.1si qnelli diretti contro la sentenzai medesirµa, s'intende 
·q1rnndo non sia, definit iva. Ciascun cittadino ha la facoltà. lli far cli-
-chiarare il diritto controYerso dal magistrato, di ottenere da lui giu-
stizia, e tale diritto, senza alcun dubbio pubblico, è per av.ventnra 
tosi indispensabile che esso in certo senso è stato sempre concesso, . 
ancù"é' sotto il governo più dispotico. E resta ancora l'importante 
:gruppo dei diritti politici, che non possono esser fliretti nè contro 
la legge nè contro l'ordinanza nè contro la sentenza e tanto meno 
presuppongono pel loro esercizio un ·atto illegale della l)u.bblica am-
ministrazione. 
La verità. è che la cli,isione dei poteri (per usare anche noi la. 
terminologia prevalente) costituisce sì, in un certo senso, una con,-
•dizio ne essenziale per l'esistenza dei dirìtti p11bblici, ma è un' ine-
sattezza cbe conduce a fatali conseguenze affermare cl.te tali. diritti 
si rivolgano contro questo o quel potere. Il potere è nozione per-
) LONGO, op. cit., pag. 248. 
(.2) Così, 11 . es. , il 'fHON, BeclitBn.onn imd B1ibjcl,tiveB Recht, pag. 133. 
-- - ::; -
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fetta1~ente astratta, come qnella di Stato: nè verso l'uno nè ,erso 
l'altro possono sorgere dei diritti individuali 1), cosichè é molto 
più esatto dire che questi si esercitano vel'SO questo . o quel fun ~ 
zionario, verso questa o quella amministrazione · o ufficio pubblico .. 
Il principio poi che il funzionario rappresenta, sempre lo Staito . non 
scuote per nulla la nostra opinione. E qui è veramente il caso ~lii 
llistinguere fra fliritti subbietti vi che tendono alla rimozione cl i u11 
atto ingiusto o illegale e diritti pubblici che hanno altro obbietto. 
Rigua.rdo ai primi, è certo che il funzionario contro cui si esercitano• . 
non rap1weseuta, in rapporto a qnel fatto a,ntigiuridico, lo Stato., 
non potendosi a,mmettere che qnesti esorbiti dalla sfera del diritto 2);: 
riguardo ai secondi, non troviamo per nul1a repngnante che l'organo 
tlello Stato appaia di fronte al cittadino come obbligato, anzi ciò ci 
sembra perfettamente natnrale. La ri pngnanzn, nasce (la,l cre(lere im-
plicita nell'idea di diritto e dovere l'altra t1 i cont·rnsto) ciò che 11011 
è V4i\ro. Una delle fnnzioni, se non si vuol chiamare dovere, dello, 
Stato è per l'appnnto quella di rispettare, proteggere e garentire i 
diritti dei sudditi, cosicl!è quando questi sperimentano i lor::i dil'itti 
pubblici, lo Stato, aclempiendo ai dovm·i conispondenti, non fa cli c· 
esercitare una delle fnuzioni per cui esso esiste. 
Concepito in tal modo clti debba considerarsi come obbligato di. 
fronte al cittadino, sparisce anche l'altra oùbiezione simile a q nella 
che abbiamo or ora confutato, per la qnale l'esistenza, dei diritt,i 
1mbblici individuali non sarebbe ammissiui le, g-iaccl1è lo Stato che-
li concede può sempre, atl ogni momento e tlolo c\Je il voglia, rito-
gliel'li 3). Senza dubbio, noi non ammettiamn cl1 e possano esistere-
diritti di sorta contro quei funzionari clie, come li concedono, così 
possono revocarli (Parlamento) '\ mfl. li a,mmettiamo c.outro quegli 
altri organi dello Stato clie sottostanno aJln, legge, non meno cbe il 
semplice cittadino, e non l1anuo facoltà di Yiolarla e tanto meno di. 
annientarla . 
. Una tenm obbiezione infine contro l'esist,enza · dei diritti pnubliei 
snbuiettivi si pofrel>ue cles nmere (e non sappiamo se realmente l'oH-
:servazi011e sia stata ma,i fa,tta,) dalle condi:r.ioni in cui i cittaidin i 
1) ORLANDO, P•rincipi,i, (li d·i'l'i,/.lo a.mmi•ni,stra.f,in,o, pa,g. 305. 
2) ÙRLA ND0, Teori,rr, ginriilicci delle gna.renti,gic del/ 11, Uber/.à,, nella B_ib1:iof,eca rl,-
&-ienze poli.liche, V, pn,g. 989. 
3) Così il 130RNEIAK, Pren.~s . Stciatsrec11t, I, ~ 46 . H , ~~ 118 e 123. 
4) Troviamo t,uttavia acoe1111ata l'opinione contra,ri,L in B irnNATZIK, Grii.u.71m.1.,-
Zeitsc/wift., XVIII, p ag. 57. Cfr. i11 proposito l ;L seJ1to11,c:t d ella Corte cli Appello di 
Bologna, 30 gingno 1891, 1-1ella. G inris11r. -i.i,cil. 1892, 5ti8 . Del r esto, amrnessflo ii\ 
_ fJ?ote Tannnllabilità delle leggi incostituzioua.Ji, si a,vrflbhero clei diritti iudivi-
<lnah anche contro l::i, legge . Molto inoltre ci san'bhc ,h discnter e sni foniti clnl 
Parlamento D<'ll'esercizio della funzione governn,t iY:.t, cio i'I in qnella che i Tedeschi. 
cbiamauo legislazione vincolata. 
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versano negli Stati dispotici. Si potrebbero -prendere ad esempio tali 
condizioni, per concludere cl1e anche di fatto e storicamente si lumno-
csempi di cittadini privi di qtutlsiasi ~lit'itto pnbblico. Eppure tale, 
conclusione sarebbe erronea qnant'altra mai. Non è vero che il con-
cetto di diritto pubblico sia intimamente legato con quello, del resto, 
;1,bbasta.nza controverso ed elastico, di libert-à politica. Una si:ffatt,a 
eoncezione, frutto delle teoricl1e di diritto natnra,le e della i·i voJlnzione 
frm1cese, come abbiamo cli già osservato, è affatto insostenibile. Per· 
cni, se da nn lato è vero che « 11011 v'ha, enore più grande che q neHo-
di fare clel voto o dell'elezfone la sola base della ' libertà >> 1 ), dal--
l'altro lato non è men vero che a.nelle nei reg·g-imenti non liberi ai. 
cittadini non sono negati tntti i diritti pubblici, sol percl, è non pos-
seggono i politici. Esempio che toglie ogni dubbio: non c'è stato_ 
' mai governo così. dispotico clte abbia negato ai suoi snddi ti il diritto· 
di ricorrere ai tribunali per ottenerne giustizia. Cio è, secondo noi r 
viù che snffìciente per conferire al cittadino la qualità di snbbietto-
di diritti pubblici. 
'3 . .Affermata l' esistenza dei diritti pubblici , subbietti vi, sorge Sl)0n-
tanea la domanda: quale nozione dobl>iamo formarci di essi '/ qual' è-
il lqro contenuto specifico, Noi non staremo qui a ripetere le lunghe 
Llispnt,e che sul concetto di diritto subbiettivo, nel campo del di-
ritto privato, si sono per lungo tempo agitate. (Ji basti il dire come 
ormnai sia considerata da tutti come irt.snfficiente la teorica del 
Winrlsclteid, che, movendo sulle orme clell'Hegel 2) e trovando ter-
reno propizio nelle dottrine del Rousseau, faceva cousiste1;e il di-
ritto subbiettivo nella potestà cli volere (Willensinacht) ~) . Non ù, 
llifficile scorgere come una ta,le definizione colpism1, più che altro il 
htto psicologico Llella complessa nozione e cl1e del resto la potestà. 
di volere non p11ò essere assunta a, crit,erio specifi.co del diritto sub-
biett,i vo appnnto percl,è essa si riscontra iu tutte le ;;1,ltre sfere del-
l'attività umana non meno ehe uel campo del dil'itto. Oosicltè la-
1·eorica del Wi11dscl1eid, criticata dapprima d;;L coloro cl1e, snlle orme 
del Kranse, concepiv<Luo il contenuto del cliritto subbiettivo esseu-
1/,ial~ente come un <<bene>>,_ .è. s~ata, _pe~· openL _speci~lmente del \ 
,Jbenng, abbandonata, e v1 s1 e sost1tmta, quasi pacificamente 4):, 
SciMze polit., V, pa.g. 
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l 'altra del Jliering medesimo, cùe fa consistere il diritto subbieU.fro 
in un interesse g·iiwid:icnmwte p?'Otetto 1) . È5enoncl1è coloro che l1anuo 
a dottata una tale teorica, t roJ)PO spesso hanno ripetuto nuclamente 
.e semplicemente tali parole, dim ent ieando le ampie e 1n·ofoncle con-
siderazioni , con cni Jhering comme:n,ta l'espressione << ginrid icamente 
protetto ,>. Essa difatti , presa così còm(;l sta, contiene un vero e 
proprio errore. Non tntt i gl'interessi giuridicamente protetti ani-
vano a, fo rmare d ei diritti snbbiettivi .. Così, per esempio, qna,ndo · 
prima di procedere a.ll'impìanto cli • un opificio industr iale debllono 
cacl irsi parecchie autori tà cornpet-enti a rila.sciare o negare la neces-
-saria autorizzazione, si hanno senza clnbuio degli . in teressi cùe ia legge 
ha cercato di proteg·gere e t utelare nel mi glior modo • possibile o 
-che tuttavia non costitniscono tntti dei diri tti s:ubbiett.ivi 2). Oosicbè 
Jl1ering, che faceva · fors<? pel primo una tale osservazione, aggiun-
geva cl1e nel/a nozione di diritto subbiettivo è implicita la possibi-
lità della coazione ossia, dell'azione giudiziaria ed è in . q1iesto senso 
(-che deve _i_nt_endersi l'espressione << giuriLlica.1i1ente _p_rntett~ » 3 ) . 
' Tntto c10 e J)erfettamente vero ·nel campo del chntto pnvato, dove 
l'indi \7 id uo clJe è suùùi etto cli 1111 diritto ha sempre nu' azione cor-
rispondente per farlo valere. Ma sarà altrettanto ,~ero nella sfei-a del I 
,diritto pubblicof Noi ne dubitiamo: sia l'indole stessa di tale di-
ritto, sia passeggera imperfezione di esso da attribuirsi al sno scarso 
sviluppo di fronte all'evoluzione secolare <l el diritto privato, sta ili 
fatt,o che .nell'attuale orclinamento degli St·ati a molti diritti pub-
blici snbbietti vi, cui non può in alcun inodo nega,rsi ta,le qualità, non 
-corrispollCle nè può corrispondere uu 'azione tli qualsivoglia genere e 
innanzi a qualsivogli a magistrato 4) . Così, ])er esem pio, si potrà ne-
gare al re il diritto al trono f Eppure tale dirit to non viene protetto 
.altrim enti cLe dal tacito, implicito · e spontaneo riconoscimento dei 
sudditi. Se tale consenso venisse meno o sorgessero delle contro versie 
sull 'appartenen za del trono a, questo pinttosto che ad un altro membro 
-dell a fam iglia realt', egli è certo ebe nessun magistrato potrebbe a 
nessun t itolo giustifica,re il suo in tervento. 
Da tutto ciò noi traggb iamo la conseguenza cl1 e la definizione data 
-dal Jli ering ai fini del dirit to privato n_on può nella sua interezza, 
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t ra.sportarsi nel campo <l el clil'itto pubblico. Per quest' ultimo noi 
preferiamo adottare la definizion e clie J ellinek, in base a conside-
rnzioni ben diverse da quelle da noi fatte, ha cercato di stabilir 
-così pel diTitto pu~ùli co come pel pri vato 1) . Cosiccl1 ~, secondo noi 
il lliritto pubblico subbiettivo, trascni·ando per ora di mettere ill 
-evidenza hL sua caratteristica di pubblico sa,rebbe un interesse protetto 
1nedia,nte ·il rù;on osc-i?nento clellci volontà individiwle. Come si vede, 
-è un felice. connnbio della teorica del Jhering, cbe colpisce il iato 
sostanziale della nozione, con q ueHo del vVinclscheid che ne mette 
in rilievo il lato psicologico e perciò è insufficiente, pnr non essendo 
· erronea. Ambe1lue gli elementi: l'interesse e la volontà sono, se -
•conclo 11oi, necessari 2), 11m· convenendo in cfo cl1e la persona il .mii 
interesse vien riconoscin to Jrnò non coincidere con quella cl1e vnol<:\ 
-cqme nel caso degli incapa,ci, delle persone giuridiche e perciò ancl1e 
-dello Stato 3) . 
Prima di 1)l'ocedere innanzi è 1JJecessario soffermarci un poco sul-
1' indol e dell'in teresse cl1 e noi poniamo a base <lel diritto 1mbblico 
-subbiettivo. Il 8arwey crede che tale interesse debba sem1)T·e avere 
un carattere patrimoniale. Cosiccl1 è, secondo lui , i diritti ·pubblici 
.-subbiettivi sarebbero solo quei diritti patrimoniali che presuppo11 -
_gono l' appartenenza del loro subbi etto allo Stato, al Comune e così. 
via ') . Confess iamo di non- arri v~u·e nemmeno a comprendere le ·ra-
gfoni che possono consigliare una restrizione siffatta, se pure non 
,si debl>ono ricercare nel proposito preso, comune a molti scrittol'i 
tedescùi, di ri<l urre al minimo possihile i diritti pubbièi subbietti vi. 
Anche noi ammettiai mo, collle appresso meglio diremo, che ci siano 
-dei diritti pubblici il cui contennto sia essenzialmente patrimoniale. 
ma ere.diamo altresì c l1 e essi sian<;> soltanto una categoria, ben limi -
tata, di fronte all e altre che non dubi tia mo di am 1i1ettere 5). 
Secondo noi, fonte di diritti pubblici possono anche essere., anz i 
sono precipnamente, quegli interessi cli e il cit tad ino J1 a, 11 011 come 
individuo fornito di bisogni economici, ma itt·i c·ivis. Vero è per altro 
-che, percl1è t ali interessi siano riconosciuti, è necessario cLe -vi -COI'· , 
risponda un interesse ana.logo dello Stato; cosiccbè qnando, per 
esempio, al cittadino si concede il diritto di esercitare l'azione po -
1) J1CLLI NE K , Sy8te?J1., p:tg. 42. 
2) Cfr. FILO~rnsr GoicLFI, Silvio Spaventa (discorso), pag . 41, nota 57. Vecli 
.anche le due definizioni del!' ARMANNI e clell' E.JCIMBERG E ll , già cit. 
3) V. BEHNATZIK, K ritische Stmd-i.e ·iiber den Beg·ri:ff der f,w. Perso11, nell' Are/d v 
fii,· ~(f. R., vol. V, p:tg . 232 e segg . · 
4) SARW!ùY, Da.8 o.tfentliche Recl,.t nnd _die Verw(l.l/irngs,·echtspjtege, png . 298. Se-.· .. 
condo lLii, negli altri casi non si h ,inoo delle leggi che crea,no diritti pubblici snli~ 
biettivi, ma istruzioni che Io St:tto dà iti suoi organi (Arntsin sM··nk,ti.onen). : 
5) Anche il Mrwccr, I sti.tuzio ni ili dvri,/,to mnininistrativo, p:1g. 126, crncl e che 
.:l' interesse si possa estender e ad ogni « ntilità economica o ,nora,le ». 
- - - · . 
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polare o i cosidetti diritti poLwci, egli è perchè nell'un caso << rci-
p1iblicae interest qiiam pliir'imos' acl cl~f'endendam siumi causami adin·i1-
tere >, nell'altro caso, percltè allo Sta~o interessa che i cittadini· 
cooperino all'amministrazione della cosa pulJblica. Ciò non esclude, 
però l' interesse intlividnale che concone con quello generale. Ot 
sono anzi p'eriodi nella vita dei po]_i)òli, in cui qnest' interessi p111lJ-
l,lici (chiamiamoli così in antitesi ai privati) dive11tano per varie, 
ragioni che qui uon importa esaminare così prepotenti da richiedere, 
1m riconoscimento da parte dello Stato. Se così non fosse non si, 
::-piegherebbero qnelle agitazioni popolari, cl1e non di rado prorom-
pono in aperte rivoluzioni, dirette al conseguimento, per esempior 
del sistema rappresentativo o del snffra,gio universale. Del restor ~ 
anche nel campo del diritto privato, i diritti snbbietti vi possono esser iJ 
tali da non corrispondere ad alcun valorn economico 1). 
~ 4. Fin qui non ablJiamo dato che la nozione geneualiss inrn dei 
lliritti sub biettivi nel campo del diritto pubblico: ci resta ora 1' in-
dagine così delicata e difficile, d iretta a trova.re quella che pos-
siamo chiamare nota specifica di tedi diritti, per cui essi si distin-
_guono dai privati. 
I I criterii che generalmente vengono aclott.ati in ;tale ricerca sono, 
I fra loro clispa,ratissimi e variano da scrittore a scrittore. Prescin-
t1iamo da alcune distinzioni proprie degli sc~ittori tedescl1i che, rr 
parte il loro valore intrinseco, non portano ad alcuna conseguenza· 
per noi cl1e ablJiamo 01·tliuamenti di versi . Ooi:;ì, annuessa una solai 
ginris'clizioue per tiitt·i i diritti, non possiamo, com' è natmale, fli -
stinguere i clhitti pubb lici dai privati, secondo il tribunale che è 
chiamato a 1wonunziarsi sn · loro 2). Del resto, non è chi non vetl e-
come nna tale clist,inzione sia semplicemente formale esteriore e con· 
. ' tmg-eute al diritto positivo di nn dato momento storico. Nè ci pare-
l';ia da consigliarsi l'altro cri terio che ricorre alla nornla . (legge, or-
dinanza, ecc.) da cui il diritto· deriva,. Se tale norrna.;-si dice, rientra: 
per la sua indole nella sfera, del diritto 1rnbblico, i diritti snbl.Jiet-
tivi che ne cleTivano saranno pubblici, e così. \7iceversa 3) . Anzitutto, 
si potrebbe ohbiet.tare come ciò presL1pponga clie i diritti pubblic! 
derivino sempre da uua legge o da un' ordinauzu. 0 da q 1rn,lsia,SL 
al tra << norma >>; ciò che, secondo noi, non è vero: anct1e il con-
1) Cfr. Jmm1NG, op. cit. , IV, p:1g. 326. S:nebbero di tal 11 atur:1 quei diritt,i c~o-
n e i mo~ivi del progetto rlel codice civile germanico vengono cbiamati i.dcale BeohtF 
ospress1oue che SL adatta beni~simo a molti rlil'itti pnbblici. 2
) C?sì, P· es., il THON, Rcohtsnor1n ·1mcl s·1ibjekt·i1:es R echt, pttg. 131; lo STic~Gi-L, 
Oe,tfentliche Rechte und ojfenti-iohe Pjt-ichten, ]oc. cit., pag- . 182, § 6; e cosl vrn. 3
) Il l'Yfauccr, p. es., lBtUiiz ion'i cit., pa.g. 125, definisce il diritto pubblico sub• 
!JiettiYo « un:i, facoltà di uu privato fo11d:1t\L su una norma cli diritto pubblico », 
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tratto, a titolo d'esempio, può esser fonte di diritti pubblici 1). In 
secondo ltrngò, noi crediamo che la questione non venga con tale 
,criterio risoluta, ma semplicemente spostata, gfaccbè resterebbe 
.sempre ::i. vedel'e quando la norma che si preude ·a, guida sia di diritto 
pubblico e quando di diritto privato: esame questo identico al nostro 
.e, ::id ogni modo, non meno difficile. E si dimentica infine che da 
nna medesima legge o da un medesimo regolamento possono cleri-
rare dei diritti puùbliei e dei diritti priva,t,i assieme. Esempi se ne 
possono portare a centinaia. Così il codice cli procetlura civile re-
:gola dei diritti e doveri senz' alcnn dubbio pubblici, ogni qualvolta 
.si trntta di relazioni fra l'autorità giudiziari.a e i litig::inti; viceversa 
-0ren, innumerevoli diritti privati: così, a titolo d'esempio, q na,ndo 
stflbilisce i mobili sn cui il creditore può eseguire il pignoramento, 
;nella massima parte delle disposizioni sul consiglio di famiglia e 
eosì via. 
Non parliamo poi dell' opinioJ1e di coloro cl1e ravvisano la carat-
-teristica dei diritti pubblici nel fatto che essi sono garentiti dalla 
,costituzione 2) . Se s'interpreta la parola << costituzione >> per << ca,rt:si. 
costitnziorn1,le >> o << statuto •>, vengono manifestamente ad escludersi 
numerosi diritti pubblici che trovano il loro fonda.mento in altre 
leggi. Se poi, come sembra cbe sia nell'intenzione cli ta,li scrittori, 
si prende la parola << costituzione >> nel signilicato di << orgauiz,rn-
zione dello Stato >>, allora si dice cosa inesatta per altro verso. Che 
a,ncbe i diritti privati clifatti siano garentiti dalla costituzione è ve-
rHà di cui niuuo dubita; è oramai proposizione incontrastata elle i L 
,diritto privato trova-, se non la ,sua origine, certo la sua protezioue 
nel diritto pubblico, senza il qu::i.le esso mancl1erebbe cl' ogni forza 
,coercitiva,, cioè non sarebbe più diritto. 
Altri, e tale opinione è adottata da molti, hanno voluto distinguere 
il dit'itto pubblico dal pri v~~to per ciò che il primo, secondo loro, sa-
rebbe anche uilil dovere puùblico. Noi riteniamo falsa questa propo-
sizione che si basa sopra la confusione facilissima, e, pur troppo, 
-frequente fra diritto pubblico e pnbblica fnuzione. Ciò . formerà ap- , 
presso obbietto delle nostre iadagini (v . cap. VI), quindi p.er ora ci 
limitiamo a fare osservare come coloro cl.le adottano 11n simile cri-
terio si trovano poi costretti ad ammettere delle eccezioni tali, che, 
I) Cfr. S'fli:NGlllL, Vertl'a.g anf dem Gebic/.e clcr Verwaltnng, !oc. cit., Il , pag. 701 
e segg. 
2) Così, p. es ., l ' HAUR!OU, I'récis cln d·roi.t acl'11iinislratif (2.a ed ., 1893, pn,g. 79): 
« Les droits p11blics sont !es ,drolts reconm1s à l'inclividn vis-à-vis cle l' 11:tat et 
gareutis par l'ensemble de la Constitution ». Seuonchè uou tutti « l es droits reconnus 
à l'iuclhtiùu vis-à-vis de l' 11:tat », anche se « gn,rentis pn,r l'ensemllle cle la Con-
&titution » sono, come abbiamo 1•isto, dei cliritti pubblici. All'opinione clell'HAURIOU 
8i accosta a,nche O. MA YER, D eutsohes Verwaltnngsrecht (Leipzig, 1895), pag. 109. 
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in vece di conform are, distruggono la_ regola. Ed invero è solo per i 
tl iritti politici cbe è possibile, ecl ordinariamente avv1ene, quella 
confusione cui noi accenniamo; cosicchè le al tre categorie di diritti 
pubblici, e non son poche, figurerebbero come eccezioni 1). 
Altri ancora vorrebbero disting;nere il diritto privato dal pnbòlico,. 
in qùanto il primo ha carnttere volontari(), il secon<lo carattere ob-
l>lig;atorio, cosichè p1·ivcitonrni piwt-is 1niita.ri niJn potest 2). Ne verrebbe-
d1e il diritto privato sarebbe èssenzialm ente a li enatile, a differenza 
tlel secondo. Senonchè tutto · ciò, pure essendo in parte vero, non· è, 
llecisivo: ·anche . il diritto privato pnò essere essenzialmente obbli-
g-atorio ecl inalienabile, per esempio, il diri tto tli famigfot. 
Esclusi qne:,;ti criterii, dobbiamo dire qualche pn.rola sn una teoria 
recenten1ente sviluppa,ta con molta sottigliezza dal Jellineli:. 3 ). Di-
1·iamo sviluppa.ta,, giacchè forse e senz~t forse il priD10 embrione éli. essa 
:--i trova in unai distinzione ell e avea, già stabili to il Tbon "), prendendo· 
le mosse dalla differenza che passa fra l-icere e passe. Co mnnq ne sia, senza. 
seguire i lnnghi ed intricati sviluppi , le distinzioni e sottodis tinzioni di 
1
·ni Jelliuek si compiace così spes-eo anche do,7e non ce n'è bisoguo, 
1.:rediamo 1.:he la sua teorica si possa riassumere così. Nella sfera del 
tliritto privato, quando lo Stato conferisce un diritto subbiettivo, 
11011 fa cl1e riconosce.re, proteggere o dare importanza giuridi ca a fa-
l'oltà uaitura.li, fisiche, ebe già esistono di fatto, cosicbè il diri tto-
snbbietti vo non sa,reube elle l'esplicazione di tH,li facol tà. naturali,. 
n1i ancfrebl.le congiunto il potere tli ricorrere allo Stato per otte-
11erne la protezione ginritlica .. Invece il ·diri tto puub1ico consiste-
rebl>e iinicmnente nella << facoltà di porre in rno v~mento :i:i0rme gin-
, ritliche nelFinteresse indivi,luale >> (pag. 48), e sarebbe sempre dire tto-
,ul ottenere un riconoscimento o tma protezione gi uridica. Cosicbè 
le facoltà che esso implica fisicamente o naturalmente non esistono,. 
Jlla vengono create tlall' ordinamento giuridico. Da ciò r isulta che il 
diritto pubblico suul>iettivo <4 vien prodotto unicamente dall'amplia-
mento dell~t liber tà um ana >> (pag. 43), e il suo esercizio è es plica-
zione di un'attivi tà, soltcinto giuridica"!· Da, questi che costitni s<wno-
1) V., p. es., Br.n,TSCBr.1, Diritto pnbb/Jico 1.mi•;e1·scile (vers. TH ONO), pn,g. 4 e segg .. 
Cfr. a oche BHUNLH:rr, il dir-i.t,to cost,it,iz-i-onale e la poUtica nellci scie·nzci e 1wllc istitu-
zio71i,, nella Bib/Jioi-. cli .rnieuze polit . . ecl aniniinisl.-aii,ve (2.a serie), vol. VII, pag. 10, ecc-
2) BRUNI.u;rr, iboid., pag. 9. . 
3) Systein, pag . . 51 e scgg . 
·
1) T.HON, op . cit. , png. 343. 
5) Attesa l:1 grande clelicatezz,1 cli tali concetti e l ,t difficolt:\ <li renderli in itn,· 
l ia,no senztt perifrasi, crediamo opportuno riferire nel loro testo le segnenti parolfr 
cou cui JELLINEK ri ass·,uue la sua teorica: « Im s11bjektiven Privatrecht ist Dii'118" 
11ncl l\onnen st,ets vereinigt. Das suhjektiYe oft'entl iche Recht hat immer 1tur eiu 
Hi'nin~n zu111 lnhalt. Wollenkonnen ist das formale Critedn,u d es offentlich-recht-
li chen, vVoll endiirfen ~les piivatrecbtlichen Ausprnch s » . 
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i capisaldi della sua teorica, J ellinek cleri va sotti lu:iente ecl ingegno-
Ra,mente una serie cli conscg-nenze che. uoi, pel' amore di brevità,. 
non staremo a ripetere. E veniamo senz'altro all'esa1:n.e della t.eorica 
Rtessa. 
Innanzi tutto non è chi 11011 veL1e la grande nebulosità e, tino acl 
1111 certo pp.nto, · arbitrarietà ·· scolastica di tali concetti. Ciò baste-
. rebbe, secondo noi, per costituire la critica di una teoria giuridica,. 
se è vero clte << dove le nebulosità dell'astrazione impediscono la 
11etta percezione dei contorni, noi noù abbia.mo _più diritto, poicbè il 
<liritto è la prec.isione >> 1). JYia, a prescindere èla qneste èonsiclerazioni 
tl' indole geuemle e anche <lalle obbiezioni el,e si pot1·eb1Jero n1110-· 
vere alla distinzione tra facoltà naturali e facoltà ginridicl1e, la teo-
rica del J ellinek, in sè stessa considerata, sat'à accettabile~ Crediamo-
<li no. Secondo noi, non è punto vero che l'esercizio cli 1111 diritto , 
privato sia sempre esplicazione di un'attività fisic::t e . natmale cbe 
esiste, anclle prescindendo dall'ordinamento ginriclico c,lt e la rico-· 
11osce e la regola. Ciò è stato ·anche notato da altri e si è citato-
:1d esempio la facoltà che pnò essere accordata rla uria società acl 
nno dei soci di obbligare con la sola sua firma l'intera società 2) •. 
:Non sarebbe questo un creare, 11er opera, non dello Stato, ma cli 
Jiersone uguali, e nella sfera, del diritto 11ri vato una facoltà che .in. 
wi,t,nrn non esiste 1 E gli esempi si potrebbern ·agevolmente molti-
plica.re. Noi aneliamo anclJe più in hì. e non solo aderiamo a questa 
osservazione del Tezner, ma crecliaLDo altresì non vero cbe il cliritt.o-
pnhblico snbbietti vo consista sen1pre nell'esplicazione rU una facoltà. 
ereata dall'ordinamento gimi<'lico. Elegant,e e con vincente è l'ese.mpi@· 
aò.clo'tto in dimostrazione . di ciò clall' Heimberger. Il permesso cli an-
1la.re a caccia, la Ja._qr.llw,?'te, ehe è rigorosamente richiesta dalla le-
gislazioue tli q ua,lche paese, crect forse nn' attività , una facoltà, che 
in natura. non esiste, Tutt'altro: ognnno potrebbe aJHlatre a cacci:;i,, 
se l'ordinamento giuridico non Ofiponesse tlei limiti 3)-
Riportiamo a questo proposit,o, . ma solo <li passa,ggio giacchè dob-
ùiainp in se.gnit_o occuparcene, 1~n esempio e,7 idente tlel come il pre-
coucetto che il diritto pubblico snbbiettivo sia diretto sempre ad 
ottenere il riconoscimento e la protezione giuridica conclnca J ellinek 
,~cl altera.re i suoi stessi concetti, anche i più giusti. Così il conte-
nuto del diritto elettorale per lni non è 1' elezione in sè stessa,. 
cd in ciò potremmo esser cl' accordo, ma la facoltà di fa,1·si ricouo-
sc~re come elettore (pag-. 130). Noi aderiamo sostanzialmente a tale-
1) ORLANDO, I cri'teri,i tecnici p er la, ri.costnMz-i.onc ginb1·icUca clcl il-i11"ilto 1nibbliao, uel-
1' Archilvi.o gi·,;riàico, XLII, fase. 1-2 (pa.g. 9 dell' estr.). 
2) T11zNEn, Da,s Syst eni cler snl!iektivcn o:{fentl-ichen Ecchte von G. J ellinek, bes_pl'O-
chen von F'. 1',, nella. Griinhiit's Zeil-schrijt fiir <las pri-v. ii. 0:tf. E., XX.I, pag. 43. 
3) HEI~IDEHGEH, nelln, Kritisçhe Vierlelja,hresschrift, 1894, pn.g. 238. 
128 LA. TEORIA DEI DIRITTI PUBBLICI SUBBIETTIVI 
opinione, come appresso meglio diremo: facciamo solo notare l' e-
.spressione che semùra un giuoco di parole. 
Ma, a prescindere da ciò, Jellinek stesso ammette cl1e questo 
-da noi esposto non sarebbe cl1e un criterio fonna,le fli' distinzione. 
,, Il criterio sostanziale, secondo lui, consistereùbe in ciò, che il di-
\- ritto snbbiettivo priva.to vien conferito prevalentemente nell' int,eresse 
,, indivitlnale, laddove il pubblico vien concf\SS0 prevalentemente nel-
F interesse generale 1). 
Basta. questo << prevalentemente >>, secondo noi, per tlistrnggere il 
-crit.erio che si propone. Dove a, tutta l'incertezza cui dà, luogo l'ap-
Jwezzamento necessariamente subbiettivo di cùi sia <<l' interessato», 
si aggiunga quell'altra incertezza cLe con tanta eloqnenza esvrimc 
la parola << i,revaJeni1 nw11te >), è cl1imo che noi non possiamo llire 
-di possedere alcun criterio. Del resto, an0l1 e nella sfern del diribto 
privato, ci sono diritt.i la, cni base si rinviene nell'interesse genera,le 
11011 meno che nell'individuale, come i diritti di famiglia. Viceversn 
nel ca.rnpo del diritto pubblico si rinvengono dei diritti cl1e imme-
•dia tam ente non gion1110 all'interesse generale; sono di tal natma, 
-come appresso meglio vedremo, molti diritti pubblici patrimoniali . 
Per semplificare la, questione si ponga anzitutto mente ai snbbiet,ti 
fra cni si svolgono i rapporti ingenerati da.i diritti pubùlici: tali 
. nbùietti sono lo Stato o nn' amministrazione statnale autarchica da 
1111a parte e qualsiasi ~ lh·a persona indi vi<.1 uale o collel tiva dall' altrn . 
Da ciò risulta, e l'osserva:e:ione è elementare, che non esiste alcun 
•diritto pnblilico cl1e non appartenga allo Stato (usiamo fa.le parola 
in senso lato) o non si Ti volga ,eTso di esso 2) . Senond1è, e qui ·co-
rnincia,no le difficoltà , lo Stato, in seguito ad nn'evolnzione che, come 
fu ben det.to, costitnisre << nno dei più grandi e benefici progressi 
•che hl, storia delle nozioni ginridicùe ricordi >> 3), pnò essere anche 
:Snbùi etto di diritti esclusivamente privati. Ond' è che lo Stato nel · 
1) A11cbe questo è nu criterio ndottato da moUi. V edi fra gli nllri, la cui li st~ 
•non Rarebhe breve, SEYDlìlL, Grnnrlziigc ci.nei- allgmneinen Sta,atslehre, il q11ale così si 
-espri111e: « der U ntersclii,·cl rler iiffen t,l icben nnd òer Pri vat l.J er ech t ignng liegt d 3lrin 
dass der Zweck der erste,-eu ein nllgemeiner, d er dn· letzheren ein i 11di viélneller ist». 
2) Recentemeute, OTTO MA YltH, De1ttsohes Verwa.Zlluugs1·eoht cit., png. 1!07, ha vo· 
Jutu snorgere qualche ecce>1ione n. tale 11rincipio: l e sne osserv,,idoni si possouo 
però facilmente con tr:uldire. Egli fa il caso di un a p restar.ione imposta a d 11011 
qnantit.à. di sudòiti insfom e, per modo che essi debbano consegnire il risult,ito col· 
lettivamente a ciascuno di essi, poi verrebbe conferito riSJJe tto ,.1,glL nltri coobbl i gati 
-<:he n»n fecero la prestnzione nna specie di rliritto o azione di rivalsa. Secondo il 
ÌllAY1m, ta.Je diritto dare bbe luogo ad un rapporto di diritto pubhlico, nonostanto 
-che lo St.atu vi sia del tntto estrnneo. Noi non crediamo vera tale affermazione: 
in ogni e,i.so il MA n rn avrebbe dovuto fornircene la dimostrazione. 
3) Lo~ao, nell'.;Jrohivio di dilritt,o piibblioo, II, pag. 144. Cfr. anche del mede-
,s imo A., Carattere gi•u,riclioo dell' a·1nmini.sl?·azi.one finanzia?'ici romana, uell' Archivio 
_9i1iridico, XLVII, fase. 1-3. 
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1'esercizio di quell'attività elle dicesi patrimoniale, compra, vende1 
11a dei forn ih 1'B alie11a, succe<le, ha insomma quella capacità merle-
.sima cbe ba ogni altra persona, giuridica e gli si possono riferire le 
norme cl1e a q neste si" riferiscono 1 ) . Fin qui si può dfre elle nou veng·a, 
in ginoco lo Stato propri amen te eletto, ma il fisco, e tntto si riduce 
,quindi ad aveJ·e un concetto ch iaro, ciò che del resto non ·è facile, 
{li qnesto fii:;co. La questione però si complica enormemente per poco 
~:he si rifletta cbe, a.ncùe nell'esercizio dell'attività giurid ica e so-
-ciale, lo Stato· può apparire come un semplice privato. Ond'è che 
mal può ser,ire alla distinzione che ci occnpa quel criterio che a 
·prima vista si presenta così seducente e c)le ricorre a1 ji-1ie per cui 
lo S1ato agisce. Quand'esso, si dice, si propone dei pubblici van-
taggi, aNremo rapporti di diritto pnbblico, laddove quand'esso mira 
ànicamente al suo incremento patrimoniale ed agisce miimo li1,crcmdi, 
si avr:mno diritti ed obuligazi@1:i.i priva.te 2). Pe1: mettere in evitl.enza 
, J'inesattez,m l1i tale criterio basta i·iporta,re ai1ehe noi l'ese1>upio così 
· spesso addotto dagli scrittori, dei contratti. di appalto con, cni lo 
,Stato provvede a bisogni ellllineutemente pu l>blici, q nali sono l'a,p-
provigionamento dell'esercito, la costruzione tlelle strade e così via 3) . 
[n 1ali casi, fu ben detto cl~e, se lo Stato non sacrifica o limita In. 
,sua sovranità, certo ne prescinde 4 ). 
Dal .concetto racchiuso in quest'ultinie parole noi crediamo cli poter 
trnrre la soluzione del difficile problema: soluzione che potrà sem-
brare troppo semplice e, nello stesso tempo, poco pratica, ma cbe 
ei sembra l'unica possibile. 
Secondo noi, perchè un rappo1;to di diritto pubblico s'istituisca., l 
,è 1iecessario che lo Stato- v'intervenga come sovrano: i casi im éui 
I) Il MANTlllJ,LINI, per es., nella nota sna opera Lo Sta.lo etl -i.l Codice civile, 
tiene presente per · la distribuzione $istematica della materia t,n.le principio. 
2) C"sì per es., il GrnroDr, Il Commi.e nel <l-irit./.o civile, pag. 4-5, riµ;nardo alla 
uexa/a. qitaestio della di~tinzio ne fra gli atti c1 ' impero e gli atti di gesl;ione, qne-
Rtione che si avvicina tanto all:i, nostra, nuzi ne è nna speciale npplicnzione. 
·-onrl'è' cbe noi ritenin,mo iuopport11J110, giacchè n on riesce che a sost i t,11.ire ad una 
questioue mi 11 ore un 'a.lt,ra m~ggiore, e pili gen cn~le. il criterio proposto dal B1w1mr, 
Le JJ?tbbliolw a111mi1iist1·a,zioni e la, gestione d' a:tfari, pag. 94 e segg., allorq 11 a ndo egli 
.afferunt che l 'unico mezzo per <listiugneTe g-li atti di gestione e quelli d'impero 
sia nppun1io qu ello di esaminare qmwdo tali ntti, 01ll,iettiv:1meufo couside~·n-ti, 
siano d ' indole pubblica e quanclo il'indole privata. Noi, come si vede, per risol-
vere l,1 nostn1 qnestione, rovescimno tale proposizione. 
3) s0110 le leggi stesse che t,alt•olta impon gono :tlle pnbbli ch e amministrazioni 
di senirsi di tali cout,ratti, anche p el disi11qwg-no cli se rvizi p11bblici. Cfr. l':u·t. 325 
della legge sni ]avori pubblici, e l';irt. 37 d<-1 _Re_g~lamento 11er l it legge cli con-
tabilità. V. G1011Gr, Lei dott,+nd, delle 11ersone gu•nd-whe, 11, png . 354.. 
4) ORLANDO, Sttggio di nna 1mova teo!"'iea s11,l fontlam-en/,o giw··i<lieo tlella 1·espon-
sabil-ità ai,vi.le a 1n·oposito della 1·esponB<tbilità. di:retta. dello Stato, nel!' Arcli-iv. wi, dir. 
Jntbbl ., III, 252. 
Dintlo a,nminist,•alivo, Vol. I. - 9. 
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esso agisce o interviene senza tale sua qualihì, rientrano nei dorninj 
1 llel diritto prjvato. Forse a ciò si potrà. obbiettare che ta.le crit,erio, 
potrel>be esser Yero solo quando si parla di lliritti pnl>blici dello-
:'3tato, non già qmmdo si tratta di dil'itti pnbb_lici dei cittadini, in 
virtù dei quali lo Stato medesimo, lungi dall'ap;parire SOYran0, si, 
1>resenta come obbligato. L'obbiezione }lertanto sarel>l>e enonea .. 
Anche in quest'ultimo caso si tratta sempre cli nn'obl>ligazione cl1e-
. solo lo Stato può adempiere percliè so:vrano o che alm~no egli adempie· 
come tale. Così quando il cittadino ha il diritto cli ottenere da . lui 
giustizia, il dovere corrispondente elle ba lo Stato sta in immediato, 
rapporto con )a sua sovranità.: egli è in sostanza ob.bligato (e nei ter-
mini non c'è contraddizione) all'emanazione di un atto sovrano. 
E nemmeno il principio da noi posto contradice alla possibilità,,. 
elle fra Stato e cittadini si stringano dei veri e proprii contratti di 
diritto· pubblico, se· pure t.ale espressione è esatta. 11 contratto diì 
,liritto pubblico (e ci diSl)iace di non 1>otere per l'economia del la-
voro insistere sn tale argomento) consiste nell'accetta--,done spontanea· 
da parte del cittadino di uno speciale stato di sudclitanza,, in cui lo• 
Stato appare-.sempre come soYrauo: Si pensi, per es., al còntratto, 
tipico, sebbene così controverso, clie avvie.ne fra lo Sta.to e i suoi 
impiegati. Esso, secondo noi, è indnbbiamente, salvo l ' esa.ttezza, del-
l'espressione, uno di quelli che comnnernente si chia.mano contratti dii 
1liritto pubblico, in quanto il cittadino si sottomet te, cletermina1Ldosr 
a ciò. spontaneamente, fld uno speèiale mpporto, in cui esso si pre-
senta come suddito, malgrndo abbia, clei cli ritti, e lo Stato come SO· 
vrano, malgrado abbia dei dove6. Ma, fra qnesti diritti e doveri non 
c'è quell'equa bilateralità che è prnprfa dei contratti di diritto pri-
vato, l!-in idem, placiti11n consensiis nel ca.so uostro non consiste nella 
tissazione e detel'minazione di un rapporto, ina nella semplice accet-
tazione di esso. · 
Vero è del resto cbe· della verità dei principii da noi posti si potr;ì,. 
llnbitare in ca.si ili certi, specie quando si tratta della cosidettai att,i-
vità. sociale dello Stato. Pel fatto cLe . questa non è implicita nel 
eoncetto di Sta.to e perciò sotto un certo plinto di vista no1L necessaria 
e tale cl1e potrebl>e esser las·cia,ta ai privati, rlei 1lnbbi possono 1msc~re 
sul carattere Jrnbblico cli alcuni dei diritti e rn,J1p0rti elle da, tale aUi· 
vità derivano. Senoncl1è giova all'uopo osserrn,re che nell'esercizio di 
tale attività lo Stato non si spoglia internmente della sna sovranità,. 
,rnzi col fatto stesso che esercita i.ma tale ingerenza sodale si appalesn. 
tlotato di un potere superiore. Del resto si rifletta, cl1e le distiuzioui 
sistematicl1e non possono mai costituire dei tagli netti e precisi che-
nella. natura delle cose non esistono; e che, in ogni caso, · 1e diffi -
coltà praticl1e di attti.are i principii e la lleviazioue della pratica dai 
principii stessi non l>astano per far llnbitare llella loro ùontà. 
Da qnanto abbiamo detto si può vedere qnanta im11ortanza ay-rebbe--
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imo stndio diretto a costruire una teorica, che finora manca, dei 
rapporti fra il diritto pubblico e il pl'ivato 1). Ci dispiace che, per 
l'indole del presente lavoro, noi, arnzichè intrattenerci su tali rap-
vorti, abbiamo dovuto limitarci alle <<distinzioni>>. ~on possiamo 
però trattenerci da,l notare come sia un errore assa,i counme qn~llo 
,li esclnd@1·e daiJ rapporti di diritto pubblico ogni principio che trova 
l,L sua sede consueta nel diritto privato. Una siffatta separazione cou-
tradice all'indole giuridica comune ad ambedue i diritti, per cui non 
~i • potrà fare a, meno cli riconoscere che, lungi dall'esserci antinomia 
fra i i·apporti dell'uno e i rapporti dell'altro, questi spesso si uni-
:cicono e s'intreccia;no fra loro. 
5. Dovren1mo ora dire q nalche parola, sulla clistinziòne fra il diritto 
snbbiettivo e quello che i tedescl1i, impropriamente, chiamano << cli-
ri~to riflesso>> (Reflexrecht); ma poichè dol>biamo insistervi appresso, 
a proposito di particola,ri argomenti, ed anche perchè tale distinzione 
uon appartiene soltanto al diritto publ>li,10, ma è ancl1e comune al 
privato 2), così. ci limiteremo a pochissimi ceuni. Per diritto riflesso-
i tedesclii intendono quella facoltà o quel vanta,ggio che indiretta-
111 ente llerivi all'individuo da quelle leggi che pnr no.11 gli couferi-
~cono alcnn diritt0 snbl>iettivo, che non banno voluto allargare il 
Huo patrimonio giuridico. Potrà benissimo darsi che con queste leggi 
lo Sta,to al>bia voluto tutelare 1i111 interesse dei cittadini, ma se non 
. l1a rfoonoscinta la << volontà individuale », uno dei due elernen ti ne-
cessari percliè si abbia il diritto subbie.ttivo, si avrà solo un diritto 
riflesso 3). Oornnnq ne sia qui ci basti fare osservare come molte delle. 
,ìispute che a proposito del diritto 1·iflesso si ::igifano, originano dal- · 
l'opinione, secondo noi erronea, elle esistano delle leggi che creino• 
dei doveri per lo St,ato, senza creare per alcuno dei diritti subbiet-
1ivi corrispondenti e rimanendo perciò semplici precetti cli diritto 
obbiettivo. Invece noi vedia,mo (e la dimost,rnzione Lli tale nostra \ 
I) Cfr. il saggio relativa,meate notevole ldel TEZN.ER, Die I'riva,treol,tst'iteZ imi 
~(fentliohen Beoh,t,, nell'Al'chiv fiil' o:tf. R., IX, pag. 325 o segg., specialmente 
pag. 350 e segg. Cfr. anche per le attinenze che presenta col nostro argomento, 
il caiiit. Di,·itto pubbl-ioo e dvritto conrnne dello scritto già cit,. dell'011L1,1mo, Sa.ggio 
di una n·uova teo1·ica, ecc. , ncll'Arch. di ' cìi·1·. pnbbl., III, pag. 250 , il lavoro clel 
VAccrn,:LLI, I,ci responsab'ilità ci·vile cle!lci p•nbbìiva wninii,wis"l,razi.one e il cnl"i,tto comune, 
p,1g. 57 e segg. e le consi.derazioai del G1y HA, Int'l'Od·1izione nllo st·iidio clelln ,cienza 
dell' a11111ninist,1"a,zfone, pa,g. 19 e segg. 
2) JmiauNG, nei Jahrbiicher fiir Dogmatil.1, X, pag. 245 e segg . 
3) JitLJ.JNtsK, Systmn, pag. 66, al contrario, sostiene che in ta.li casi la. legge non 
riconosce di pr()posito, ma. solo n,ccicleuta. lm ente l'interesse ioclivicltlnle. Anzi apptlnto 
nella mancanza di tale riconoscimento fa consistere il critel'io sosta.nziale per cui il 
,liri'tto subbiettivo si differisce clal riflesso. Il criterio form:1,le poi consisterebbe in 
oiù, che pel diritto snbbiettivo, a differenza che yel riflesso, è concessa. m1'azio11e 
g-i ndiziai:in,. Nemmeno ciò ci se.mbra esatto: abbiamo a suo lnogo mostx:ato come 
esistano Llei veri diritti pubblici snbbiettivi, non protetti da azione gincliziaria. 
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-op1111one ci trarrebbe molto per le lungbe) che ogni legge crei ùiritti 
~ doveri nello stesso teu1po 1). Così, seconclo noi, sbaglia Jelli-
nek 2), allorqnando, ritenendo un errore delle teoriche di didtto na-
turale la massima che ad ogni dovere corrisponda un diritto subbiet-
ti vo da parte di qualche altro, crede che quei precetti cli e, per es., 
si rifeTiscono al rieovero dei mendici, alla pubblicità dei dibattiment,i 
giudiziari, ai doveri del monarca e così via costituisco.no semplice 
diritto obbiettivo, cùe crea soltanto doveri per lo Stato e diritti ri-
flessi pei cittadini. In tali casi noi crediamo che il diritto subbiet-
tivo esista ed appartenga a,llo Stato e che gli obbligati invece siano, 
non lo St.ato che non può imperare a sè stesso, ma i pubblici fnn-
·zionari. I11 altri termini, siamo in presenza· di leggi che si rivolgono 
-ai soli pubblici ufficiali 3). 
Tnttavia errerebbe, secondo noC cli grnn lunga chi credesse sen-
z'alt,ro che il diritto riflesso origini appunto da queste leggi che non 
si <lirigono ai cittndini. Gia,ccl1è, ancl1e in questi casi, la trasgres-
sione del precetto ila parte del funzionario può creare dei veri e 
propri diritti subbi etti vi pel cittadino. È certamente nn precetto 
-dato al gimlice qnello per cui egli è obbligato a motivare la srnt 
sentenza, ma se egli non ottempera. a questo sno .dovere, il cittadino 
ba il diritto di appellare o ricorrere in Cassazione. 4). 
La verità è elle :-iapere qnando si è in presenza di un diritto sub-
biettivo o di un diritto riflesso è tutta questione d'interpretare la 
volontà, del legis latore, vedere se questi abbia voluto tutelare inte-
ressi individuali e nello stesso tempo riconoscere la volontà. indivi-
-d11a.le o no. Ricerca.re altri criterii è pura esercitazione acea~lernica, 
-che non riesce a nulla. Più vana ancora è l'indagine intrapresa dn,l 
Jellinek, per sapere qu::;li cle le,qe fei·enda debbono essere i diritti 
suhùiettivi e quali i riflessi. Le ragioni che possono indurre il le-
gislatore a conferire o neg-nre 1m diritto sono così varie, così com-
plesse e così contingenti che non possono esser comprese nella ri-
gida formula cli una teoria giuridica, appunto perchè non sempre 
e non tutte sono ginl'idi<.:lie. 
6. Di altre importantissime distinzioni, come sarebbero quelle frn 
-diritto pnublico e pnublico potere o funzione, fra diritto e dove.e 
puùlilico, preferiamo intmtteuerci a proposito di quei diritti, per cui 
la confusione fra tali idee suole avvenire più di frequente. 
1) Cfr. ZonN, Das Reichs-Staatsrecht, II, pag. 239 e segg. 
2) Systern, pag 185. 
3) Cfr. SELIG~UNN, Beitwiige zw· L elu-e vom Staatsgesetz n•ncl St.aats,;ert·rag: I: Dr,· 
Beg1·iff des Gesetzcf in nialtwil'llen 1md formellen Sinne, pa,g. 95 e ARNDT, Das P.reus-
JiiBche- nnd das Reichs- Bndgekecht,s, nell' Archiv f. /j_tf'. R., III, pag. 53,1 e segg. 
4) Cfr. le osservazioni del FrLOMUSI-GUELFI, nel Foro italia.no, 1890 1 I, 1230. 
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CAPO II. 
LA CLASSIFICAZIONE DEI DIRI'l"l'I PUBBLICI. 
l:i0MMARJO. - 1. Esempi cli classificazione. - 2. La classificazione clel Jellinek-
e le obbiezioni cont-ro di essa cli O. Mayer e del Tezner. - 3. Obbiezioni 
nostre e nostra classificazione. 
1. Un'esa,tta classificazione dei diritti pL1bblici subbiettivi, · che 
proceda, non da criterii formal ti o, qnel cli' è peggio, dall'incerta, 
vaga e spesso erronea terminologia comunemente usata, ma dal-
l'indole e dal contenuto sostanziale dei diritti medesimi, è, secondo. 
J1oi, indispensabile perchè si possa sistematicamente procedere allo 
studio particolareggiato di essi. 
Eppure si può, senza timore d'essere smentiti, affermare che una 
tale classificazione non solo manca, ma neppure, se si eccettua H 
sag·gio, per più versi incompleto, datone dal Jellinek i), è stata fi~ 
11ora seriamente tentata. 
Non g·ià cbe gli scrittori in generale non distinguano diverse ca- . 
tegorie di diritti pubblici, ma si contentano (;]nasi sempre di una 
pura e semplice enumera7,ione, non giL1stifìcando per nulla la divi-
sione da loro adottata. E nemmeno si può, in loro di fesa, ritrovare 
qnella co1n1niinis opinio, quel gimerale e tacito consenso che tante-
volte rende inutile la discussione. Tutt'altro: basta dare uno sguardo 
alle principali distinzioni adoperate dagli scdttori più eminenti, per 
convincersi come non. ve ne siano due che coincidano fra loro : e 
le differenze, si noti bene, non sono lievi e formali, ma inerenti al 
morlo stesso di concepire il diritto pnl>blico subbiettivo. 
Ennmeriamone, a solo titolo d'esempio, qnalcnna delle più im-
portanti. Il Laband, cbe pur nota la grnnde incertezza cbe si ri-
scontra, non solo neHa classificazione, ma anche nella terminologl a, 
dei diritti pubblici e la deplora ,come causa di tanti errori ed equi-
voci 2), non sa poi dare altra classificazione che la seguente, che del 
resto non giustifica neppure. Egli anzitntto distingue i dfritti dello 
Stato e q11elli dei cittadini. Attribuisce al primo due diritti: al-
l'ubbidienza e alla fedeltà dei smlditi e ai secondi tre ~liri tti rivolti 
rispettivamente ad ottenere la protezione all'interno, la protezione 
all'estero e la partecipazione alla vita costituzionale dello Stato 3). 
Vedremo, mano mano elle se no 1wesenterà l'occasione, come 1ma 
distinzione siffatta, oUre che incompleta, giusta le grandi restri-
1) Systeni, cit., pag. 76 e segg. 
2) LABAND, Das Staatsrecht das de,utscllen Reiclles (2.a ocliz.), voi. I, pa.g. 141. 
3) Op. cit., pag. 131 e segg., 141 e segg. 
,\ 
134 LA. 'l'EOR[A. DE[ DlRfTTt PlJBBLlCI SUBRrnTTIVl 
zioni con cui il Laùancl, come abùiarno <l etto, ammette il diritto 
puùblico subbiettivo, contenga delle inesat,tez,r,e, <h cui non è diffi-
cile accorgersi. Notiamo dì passaggio, tanto per non a,ffe1:mare gra-
tui ta,rnente, rorne tali inesattezze, secondo noi, COlllSistano non solo 
nell'ammettere 11110 specia1le diritto dello Stato alla fedeltà, dei sud-
diti, distinto da quello generale all'obl>edienza. ma anche nella ma-
niera troppo comprensiva di concepire il diritto dei cittadini alla 
1n·otezione all'estero e nella maniera unHateralP. d'intendeTe il diritto 
che ogni cittadino l1a ad essere giuridicamente protetto nell'interno 
dello Stato. 
Ma di tutto ciò sarù eletto più diffnsarnente appresso: per ora · ci 
basti far notare, oltre l' insuffi.ci.euza cni abbia,mo già, accennato, 
ancl1e l'arbitrarietà non lieve della distinzione medesima cbe, come si 
potrà agevolmente scorgere, non contiene in se medesima le ragioni 
che potrebbero giustificarla, non discende da, un ragionamento logico, 
che colga i momenti intimi dei vari rapporti giuridici r., qnel ch'è più, 
non può in alcun modo riuscire, noi crediamo, praticamente utile. 
Molto più particolareggiata e meglio rispondente ai fu1i sistema-
tici cli una classificazione è quella del Loning. Secondo costui, i di-
ritti pubblici si potrebbero anzitutto dividere secondo i subbietti 
cui essi si appartengono e cbe sarebbero: lo Stato, gli organi dello 
Sta,to e i cittadini . I diritti del primo sarel>bero di quattro specie. 
a seconda che il loro obbietto consista o nella prestazione di una, 
cosa in proprietà (esempio tipico: le imposte) o nella prestazione di 
una cosa _in uso (per es., far manovrare l'esercito in un campo di 
proprietà privata) o nella prestazione di un servizio personale (do-
veri militari, corvate, ecc.) e :finalmente in un'omissione. I diritti 
degli organi dello Stato , in sostanza, s1 ridnrrebbero acl nn solo : il 
diritto alla funzione, in quei casi in cui esso esiste e viene ricono-
scjuto, come nell'attuale ordinamento lo posseggono gli elettor"i, i 
de1mtati e così via. I diritti dei cittadini poi consisterebbero nella 
facoltà di usare della pubblica sovrnnità (cl-ie o.-ffentliche GewaU ctiiszn-
iiben), nel diritto cli appartenere allo Stato, di ·pretendere da esso 
delle prestazioni e, per ultimo, nei cosicletti diritti rli libertà 1) . 
Vedere adesso tino a qnal punto una ta.le distinzione sia esatta, 
ed accettabile e quanto possa riuscire praticamente utile ci costrin-
gerebbe ad antici1:iare .dei concetti che fra poco dovremmo ripetere. 
Del resto, da quanto fra breve diren:io, sarà, facile desumere come 
neppure ·tale classificazione sia del tutto accettabile, specie perchè 
fosufficiente. Per ora, limitandoci alla critica di un solo pnnto di 
essa, diciamo di non saper comprendere, percbè il Loni.ng abbin, 
fatto del diritto alla funzione che eventnalmente potrà spettare atl 
1) LOITTNG, Lchi-bucl, cles deiitschcn VerwaUungsrechts, \H~g. 9 e segg. 
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~lcune persone nn diritto di verso da q nello clie ~ff entlfohe Geu:alt 
.(t,ii,SIZ'ttiiben, che spettei'ebbe, secondo il Lèining stesso i), ai cittadini: 
-esso, secondo il concetto che ne ha il Lèining e gli esempi . che ne 
~ddnce (elettorato, ecc.), rientra perfet.tamente nei cosidetti « diritti 
politici >>, stdcto sens1J.; eioè in <quei diritti per cui l'imlividuo è am-
messo a partecipare a Jhi, vita pubblica dello Stato: ora, secondo noi, 
,è inesa,tto dire che tal~ diritto alla fnnzione spetti al funzionario : 
,esso forina la prima categoria dei diritti che il Lèiniug· attribuisce 
:al ci t.tadino . 
. Lo Stengel dei• diritti pubblici appartenenti aii cittadini forma tre 
-tategorie: diritti fondamentali o di libertà, diritJti che hanno per ob-
bietto il godi meiaJ;o di un istituto o di un'istituzione pubblica, di-
:ritti di partecipare irn mediatamente o mediatamente alla legislazion.e, 
all'amministrazione · ed alla giurisdizione o, ciò elle torna lo stesso, i 
diritti politici in senso stretto 2). Dei dirit,ti dello Stato si occupa, 
-come del resto fa ·anche il Labancl, dal punto di vista dei ·doveri 
-che incombono ai cittadini. Tali doveri, secondo lui, consisterebbero 
·O in una sempli0e sofferenza o in una_ prestazione positiva, sia per-
:Sonale cl,e reale. Inoltre egli distingue fra doveri generali e doveri 
speciali. I primi sarebbero l'ubbidienza e la fedeltà, dei secondi ,egli 
,dice volere enumerare solo i principali, cioè il dovere militare, i 
,doveri inerenti aill'istruzione obbligatoria, il dovere di testimoniare 
innanzi i tribunali e le pubbliche autorità, i doyeri di pa,ga.1·e le 
'imposte e di soffrire le limitazioni e l 'espropriazione della proprietà, 
.a causa d'utilità pubblica 3). 
Oome si vede, questo dello Stengel è un se01plice elenco, compi-
lato forse con intendimenti pratici, ma dove man.ca, ad ogni modo, 
,nu criterio scientifico. 
Notevole per pareccl1i rispetti è la partizione dei diritti pubblici 
:Subbiettivi adottata in Francia dall'Hanriou. Secondo costui, i di.-
Titti pubblici si tlovrebùero dividere in tre classi: la prima di queste 
sarebbe formata dai diritti politiqiies o civiqiies, cioè da quei diritti 
per cui il cittadino è ammesso a partecipare alla costituzione e al 
-f,unzionamento dello Stato; la seconda classe sarebbe forma,ta dai 
-cliritt.i di libertà, ; la terza :finalmente dai diritti ai servizi dello Stato 
,(droits awv services de l' Étcit oppure aua:, bén1fices de la loi) , il più im-
p,ortante· dei qua.li sarebbe il diritto all'assistenza pubblica 4). 
Pnr f::icendo notare di passaggio l'inesattezza della terminologia, 
per cui si usano indifferentemente le -espressioni d1·oits polit,iqiies 
.e droits civiqiies per esprimere lai medesima categoria di diritti pub-
1) Op. cit., pa.g. 12 e segg. 
2) SncNGEL, Oejfe1itliclie Redhte und o,ffent[iohe Pflichten, loc. cit., pag. 178 e segg. 
3) Op. cit., pa,g. 180. 
-<J HAunrou, Précis clc d,,-oil, cid11iilliistratif, cit., pag. 80. 
136 LA TEORIA E>EI DJRITTJ l'LlBBLICI SU BRIET'f!Vl 
blici, diciamo subito cùe questa classificazione dell'.Hauriou lia certa-
mente i snoi pregt e si ace.osta non poco a quella che sarà da noi· 
preferita,. È cosa però assai . bizzarra e che dimostra la tenacia dei 
Francesi nel tenersi stretti' a metodi e ad ·idee presso di noi tra-
monta.te, ancl1e da parte di coloro che più di tutti mostrano d ~ vo-
lersene emancipare come l'Hauriou, il fatto che una ta'le classifì.ca-
zione sia -stata, non diremo desunta, ma suggerita e, fino ad 1m certo-
punto, ad;ittata alla celebre formula: liberté, fra.terwité, égali.té. L'Ha u-
riou difatti fa rientrare nella parola libei·té le prime due classi dei 
diritti pnbblici e nella parola fraternité la tel'Za classe. Resterebbr, 
fuori la parola égalité: ed allora egli, non potendo trovare un clii·-itto· 
0he vi corrisponaa, vi fa rientrare il principio che tutti g-li nomini. 
sono uguali dinanzi alla legge i). 
Al.tl'i fa un grnppo speciale dei cosidetti di.ritti statutari (Stcitiis -
reclite) e vi compreucle la cittaclinanza1 la pertinenza al conrnue, ecc. 
che è dnbbio, come appresso meglio vedremo, se costituiscano dei, · 
veri e propri diritti nel senso snbbiettivo. 
Il Rossi 2) divide i diritti pubblici in due categorie: i l101itici e i• 
1rnbblici in senso stretto, intendendo per qnesti ultimi i diritti cli 
libertà.. A questa distinzione pare che si accosti anche il Palma 3) •. 
Infine poi si tl'ova molto comunemente adottata mm, distinzione 
semplicissima in due sole eategorie: l'una delle quali sarebbe costi-
tuita eh.i diritti civili o civici, l'altm dai politici. È però necessa!'io 
uotare i diversi sensi che si son dati all'espressioue << diritti ci vili e 
politici >> : presa in uu certo senso, silfatt,a distinzione non ci ri -
gnarda menomamente. Il leg islatore italiano e il belga, per esempio; 
l'adottarono nelle rispettive legg i sul contenzioso amministrativo; 
ma non g ià con l'intenzione <li llistingiwre, ma sibbene con l' inten-
zione opposta, come credono i più, di usare un'esp ress ione genernle, 
cbe comJJrenclesse fatti i diritti snùbiettivi, iu contrapposto ai sem· 
plici interessi. Con tale espressione quindi il legislatore volle coH-· 
siderare così i diritti d'indol e puramente privata come quelli d'in· 
rlole pnl>blica designando i primi col nome cli << civili >>, i secondi 
col nome di << politici >> 4 ). Di siffatta distinzione, intesa in questo 
senso, è chiaro che noi non dobbiamo occnp,trci, giacchè essa 11011 
tende a classificare i diritti pubblici , ma a se1:iarare questi dai privati. 
Altri poi, ed è sotto questo secòndo aRpetto che la distinrzione, 
suddetta può riguardarci, fa dei diritti civili o civici nna categorifl. 
dei diritti pnbblici e vi comprende tutti quei rliritti cl1e al cittadino 
competono iure qiwddam c·ivico, come il diritto (l'andare per le vie, 
1) Loc. cit. 
2) Com·a de d·roit conatit·ution1iel, lezione LXVI. 
3) Corao di dv1·itto coatituzionalc (1.a ed.), III, pn.g. 18 . . 
~) ORLANDO, Teoria giuri.dica., Joc. cit., pag. 1025. 
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<li navigare pei finmi e persino il diritto che, a nostro parere, nort. 
è ammissibile di a ,7 ere una buona polizia., un bqon governo, una 
buona amministrazione -1). Altri intende per diritti civili quelli << con 
ctli. l'uomo pnò giuridicamente difendere ht libera esplicazione della 
sua attività nei limiti del diritto verso l'azione dell'autorità ammi-
nistrativa>> 2). Per 'diritti politici poi s'intenderebbero non solo quelli; 
che l1anno per obbietto ht partecipazione dei cittadini alla cosa pub-
blica., siccome l'intendono la maggior pftrte deg-li scrittori tedeschi,. 
ma anche i cosidetti diritti fondamentali o di libertà 3) • 
.Anche quando dunque tale distinzione fra diritti civili o civici e-
politici si riferisca al solo diritto pnbb1ico, essa viene interpretatar 
come abbiamo visto, nei modi più disparati, per modo che il suo-
contenuto varia secondo lo scrittore elle l'esamina. 
Del resto, qnalunque sia il senso che si voglia darle, noi cre-
diamo che essa non possa riuscire utile, non i;;0lo ai fini pratici, cfo. 
che è st,ato già osservato 4 ), ma ancl1e ai fini teorici, giacchè non 
le si può dare per la sua stessa larghezza e incletenninatezza il nom e 
di distinzione. 
Non ci occupiamo infine dell'opinione sostenuta da alcuni, secondo 
<mi esisterebbero, oltre le dne or ora esaminate, una terza categorb-
di diritti pubblici, costituita dai diritti amministrativi, giacchè essa, 
come Q noto, più cl1e sn ragionamenti teorici, si basa su alcnne 
difficoltà esegetiche della legge italiana snl contenzioso ammini-
strativo 5 ) . 
2. Il primo te1).tativo veramente serio, ma :riuscito soltanto in 
)larte, di classificare i diritti pubblici snbbiettivi, clesmnendo il ca-
rattere differenziale delle varie categorie dal loro intimo co11tenutor 
è, senza alcun dubbio, quello del Jellinek 6), pur dovendosi ricono-
scere che l'idea di distinguere i rapporti di diritto pubblico seconde>· 
il loro contenuto specifico era già prima bitlenata ad altri 7 ) . 
Secondo Jellinek (e tale opinjone ci riserviamo <l'e::;aminare a,p-· 
presso) il diritto pubblico è non solo strettamente personale, ma 
così inerente al suo snbbietto, da non potersi da c:tnesto separarc-
senr,a che venga alterata e menomata la capacità giuridica, anzi ]a, 
personalità del subbietto medesimo. Da ciò deriva naturalmente che-
il diritto pnbb1ico non può essere t,rasmesso da una persona all'altra 
e quando per avventum tale trasmissione avviene, si lle,~e ritenere· 
1) MEUCCI, Istituzioni cit., pag. 132. 
2) LONGO, Teoria cit., pag. 350. 
:I) LONGO, Teoi-ia cit., pag. 349. 
4) 0HLANDO, Teoria giuridica, e<lc., lori. cit., pag. 1025. 
5) Cfr, MALGARINI, DeUa libertà, ci1v·ile nello costi.1/!tz ioni 111oi/erne, pag. 181_ 
V. anche DE GiOANNIS, Corso di di-ritto p•1tbblico amw1t11istratiro, vol. lII , \\ 1767. 
6) System, ca.p. Vll, JJa-g. 76 e segg. 
7) 8EYDEL, Bayerisclws Staal-s1·eoht, II, pag. 416. 
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d1e il diritto per essa si cambi lla pnbblico in privato. Così, sempre 
-secondo Jellinek, la nrnlt.a, che conferisce allo St,ato un diritto pub-
blico contro il conrlannato, implica dei (liritti puramente priva,t,i, 
quand'essa viene ricliiesta agli eredi del reQ. (~nello cl1e comune• 
mente viene inteso sotto il uome di diritto pàbblico patrin10J1iale 
non è ammissibile. Quei <lirit,ti d'indole patrimoniale che si qnalifi 
cali o per pubblici n_on sono tali, ma sono effetti riflessi e seconda,ri 
-di rapporti di diritto pnblJlico che interessano immediatamente ]fl, 
.capacità, la personalità dei subbietti. 
È su questi principii elle pog-gfa tutta la classificazione_ del Jel-
1inek. Secondo lui, non è ineimtto dare a questi rapporti elle allar· 
gano o restringono la sfera della capacità giuridica del suddito · che 
in essi viene a trovarsi il nome di stntii,s, jntendenclo questa parola 
iu un sens.o assai ·simile, se non identico, a quello che essa riceveva 
nel clititto romano. Il diritto pubblico subbiettivo, sia esso perti-
nente allo Stato, sia ai sudditi, sarebbe sempre diretto al ricono-
scimento di uno cli questi stcitiis. È in sostanza il concetto, anzi il 
J)reconcetto, di cui ci siaù.10 occnpa,ti, clic ogni diritto pubblico con-
sista in un riconoscimento e nella conseguente protezione giuridica 
-che ritorna qui, come da per tntto, a far capolino. 
E in primo luogo il suddito, di fronte a,llo Stato, si pnò trovare 
nella, condizione di dovere seinpliceruente e direi èieca111ente, uùbi-
dire ai comandi di q11est'ultìU10. In tale rapporto ogni volont-à,, anzi 
ogni personalità indi vidnale resta esclusa: il cittadino appa,re solo 
-come suddito e per ta.le sna qualità, a lui . non incombe ehe il do-
-vere di sottostare aUa volo11tà sovrana dello Stato. Un tale rapport0 
cbe al diritto privato, grnzi,e all'abolizione d'ogni forma cli servitù 
personale, resta oramai completamente estraneo, si riscontra neces· 
s::iriamente nel diritto pubblico e produce quello che Jellinek chiama 
..sta.t.iis wbjectionis. Questo primo status adunque rimane, 11el suo in-
timo contenuto, caratterizzato dall'ass0luta mancanza cli diritti 1rnb· 
ùlici nei sndditi: vi trovano invece posto _i diritti dello Stato su 
quest'ultimi 1). 
Ma, e noi l'abbiamo di già notato, affinclJè il rapporto fra Stato 
e sudditi si possa qualificare per giuridico, è innanzi tutto indi-
spensa,bile che ai secondi venga riconosciuta una personalità nel 
campo tlel dfritto publJlico. .E quindi necessario che lo status s11· 
bjectionis non si estenda per tL1tte quante le relazioni fra Stato e 
sudditi; lJisogna cbe il primo limiti da sè medesimo la sfera in cui 
esso interviene comandando e lasci così libera dalla sua, ar,ione una 
parte dell'attività nma,na. Da questa, cl1e ben 1mò chiamarsi auto-
Jimitazione dello Stato, sorge per l'individuo una sfera. ben delimi· 
1) System, pag. 79. 
LA CLA~~TFièAZWNE Dlsl DIHIT'J'T l'liBRLICl l 39 
tata;, in cui esso è libero d'agire secourlo la propria voloi1tà e senza, 
<ibe l'antorità 1rnbblica possa ginstifìcare il suo intervento. Nasce da, 
-0iò nno statits libertat·is, caratterizzato dal diritto, pe,r dir così, ne-
gativo, spettante ai sudditi, cl' impedire le indebite ingerenze degli 
,qrgani dello Stato: diritti cli libertà 1 ). 
Senoncliè basta guarcla1·e a ciò cl1e ogni giorno avviene, per ve- ~ 
{lere come lo Stato non solo limiti sè stesso, ma si obblighi in molte 
relar.ioni ad agire posi ti varnente nell'interesse dei sudditi. Per q nesta, 
specie di a,ut,obbligazione, lo Stato ha il dovere .cli fare delle presta -
zioni ai suoi cittadini, donde per questi" uno stcbtiis civitat-is, o po-
sitivo e i relativi diritti civili o meg·lio, p.er non confonderli coi 
l)rivati, civici 2) • . 
Ma c' è ancora di più. Lo Stato, persona · giuridica, perchè :rossn, 
avere nna volontà ed agire conformemente ad essa, bisogrni, e ~iò Ì" 
evidente, ciJe si serva della volontà e dell'opera di persone fisiche. 
Ci@ 0lie può aV\7 enire, n,nzi avviene, in due maniere: o costringendo 
o auto?"izzando i sudditi a divenire attivi per conto e in nonrn dello 
:Stato. In quanto si verifica la seconda ipotesi e si dà ai cittadini 
facoltà cli divenire orgallli c1•ello Stato, essi vengono a trovarsi nello 
.sta,tir.s cict,ivae civita,tis e sorge la nozione di diritto politico 3 ) . 
Come si vede, i quattro stcitiis rilevati dal Jellinek: siibiectiowis , 
Ubertatis, ci·vitcitis, ed activcie c-ivitatis, cni corrispondono i diritti dello 
:Stato sui sndditi e i diritti a questi ultimi pertinenti, di libertà, civici 
-0 politici, formano mia linea_ ascendente, in cui dall'annientamento 
<lell' indi ,·illno, della, sua personalità e volontà, si perviene, per gradi 
successivi, al più completo ingrandimento della volontà individuale 
d1e, rivestita di poteri sovrani, si trasforma in volontà dello Stato 
medesimo. 
Contro tale concezione, cli cui non si può negare la profondità e 
la genia,lità, tanto pi11 ammirevole quanto più nuova ed originale, 
si sono rivolte parecchie critiche, alcune delle quali ci pare non 
.abbiano alcnn fondamento e siano perfettamente trascuraibili. 
Così ci sembra addirittura ingiusta, l'osservazione del Tezuer, il 
quale crede che il valore della classificazione del Jellinek sia pre-
valentemente terminologico 4). Da quanto abbiamo finora detto sorge 
che noi ne riportiamo ben diverso, anzi opposto, giudizio, giaccbè 
,ci sembra che la detta classificazione, nonostante le sue imperfezioni , 
sia l'unica che muova dal contenuto intimo dei rapporti che in<la,ga. 
Solo crecliaimo di doverci soffermare nu istante, per la sua gravità, 
su un'osservazione fa,tta da Otto JYfayer, in una sua recensione al-
l'opera del J ellinek, contro lo stat'ltS 7,iberta.tis. 
1) System, pag. 80 e se.gg. 
2) lbid., pag. 82. 
3) lbid., pug. 82. 
4) TEZNER, Das System; occ. nell,1_ G-rii1ilmt's Zei.tsolwift fili' clas priv. u. o_tf. R_. , 
XXI, pag. 132. 
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Secondo il lVIayer, e la sua opinione avremo occasione di riesaminarn 
~, ppresso, ad altro proposito, questa staat.'!freie Sphifre dell' individu() 
non esiste; il cittadino non è mai libero dallo St,ato e in ogni suo·> 
movimento viene -in contatto con la sovnmità: solo egli ba dei diritti 
quando lo Stato gli si contrappone incostitnzionalmente 1). Sen0Ji1cbè,. 
noi ossen7 iamo, col riconoscere la possibilità di una, chiamiamola, 
eosì, contrapposizione incostituzionale, non si viene implicitamente ad 
ammettere elle esiste nna sfera in cui alcuni organi dello Stato non· 
~i possono contrapporre ali' individuo perchè privi di competenza e, 
questa sfera non costituisce per l'appunto lo stcit1M libertat,is del Jel-
linek, L'equivoco in cui, secondo noi, cade il Mayer consiste in ciò: che-
egli scambia la snddita,uza o soggezione astratta, potenz·iale con qnella 
die si riscontra. in un dato momento. Sappiamo benissimo che il 
cittadino è sempre soggetto allo Stato, nel senso che questo po-
trebbe, ogni qua,lvolta il volesse, limitare, osservando le , forme co-
,;t,ituzionali, quella sfera di attività che finora è rimasta libern; ma,,. 
nello stesso tempo non può esser dubbio cl1e, d·i fatto, lo Stato si, 
astiene dall' intervenil'e in tutto e per t,ntto e anzi pt1ò vietare espres-
samente ai suoi organi tale intervento. S'intende poi clie, quando-
noi parliamo di attività libera dello Stato, non intendiamo parlare· 
dello Stato che fa le legp;i, ma dello Stato che le eseguisce. In altri 
termini, il lVlayer lia in vista ciò che potrebbe essere, non ciò che è. 
Ma di tutto ciò sarà eletto più di.ffosamente a suo lnogo: qui c'im· 
porta notare che, secondo il l\fayer 2), esclusi i diritti cli libertiÌ,, ::t,i• 
sudditi spetterebbero due categorie cli diritti pubblici, l'una delle, 
quali comprenderebbe quei diritti che assnmono la forma di una r·i-
chfostci diretta ad ottenere q na,lcbe prestazione sta tu al e; l'altra quei, 
diritti per cui i sudditi hanno il possesso di qualche particella di sovra-
11ità. Sostanzialmente queste clne categorie corrisponderebbero, come 
lo stesso Ma,yer fa rilevare, agli stiitus positivo e attivo del J ellinek .. 
3. Secondo noi, le critiche che alla teorica del Jellinek si possono-
ri\,olgere sono di tutt'altro genere e rigua,rclauo i presupposti stessi 
sn Ctli la classificazione si fonrla. Non già cl1e tale classificazione sia 
errata in sè medesima, essa è semplicemente i11completa. Non tntti 
i diritti, pertinenti sfa allo Stato sia ai, StHhliti, sono, secondo noi r 
di tal natura che si possa nei rapporti che ingenerano ravvisare la 
nozione di stcitus. Tale no:-:ione non può naturalmente sorgere cbe-
in rapporti che toccl1ino la capacità. giuridica delle .persone: ora noi. 
crediamo che esistano dei diritti pubblici cl.te, non solo non riguar· 
1
) O. j),J.i. YER, irnll' .drohi-v f. ojf. B., IX, pag. 284: « der Uuterthau ist dent-
Staate stets llllt,erworfeu, aber ebeu unterworfen uur sofern der Staat in verfus~ 
:;ungsmassiger Weise ihm gegeni.iber tritt ». 
2) Deulsches Vci·waltungerecht cit., I, pa,g. 11.2 . e segg. 
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dano affatto tale capacità, ma cbe non sono nemme1w personali nel 
senso comunemente dato a tale parola. L'esistenza del diritto pub-
blico patrimoniale, elle Jellinek, con vedute unilaterali escluùe, se-
-condo noi non può esser messa in dubbio; e, dato tale diritto, è 
-chiaro. cbe esso non si potrà far rientrare in nessuno deg·li sta.tiis. 
L'opinione che anche in tali casi il diritto pubblico consista nel 'I'i-
conoscimento di m1 rapporto o di uno stato, di cui il diritt-o patri-
-moniaile non sarebbe che l'effetto, è certament,e assai ingegnosa, ma 
fontana dal vero. 
Senza ricorrere a ragionamenti astratti, basta dare uno sguardo 
-ai rapporti giuritlici che ogni gi01·po nella vita pratica s'intrecciano 
per convincersi dell'esistenza di diritti, cbe 1.mr 11011 potendosi qua-
lificare per privati, anzi, affermandosi talora in recisa antitesi a 
questi, l1anno per obbietto non già una persona, ma una cosa. Così, 
11er portare un esempio dei più ovvii, allo Stato a,ppartengono dei 
-diritti sni l>eni che formano il demanio 1rnbblico. Tali diritti sono 
privati 1 No, a parer nostro: ogni giorno essi si affermano come pub-
blici in n,ntitesi a quegli altri diritti privati che allo t:3tato co111pe-
tono sn quei beni che egli possiede a titolo patrimoniale. Dall'altro 
fato non crediamo che essi possano rientrare in alcuno degli stcitus 
{lel Jellinek: si tratta di diritti che non hanno che fare con la ca-
pncità giuridica, che non cnratterizza,no per nulla la persona: sono 
<lei veri e propri diritti 1·eal·i che, ciò nondimeno, non sono privati , 
non solo pel fine pubblico ad essi inerente, ma anche perchè lo Stato 
Jlei rapporti cl1e da essi sono ingenerati interviene armato cli tutti 
i suoi poteri sovrani. 
E procediamo ancora nelFosservazione. Lo Stato pretende dai suoi 
-cittadini, ad esempio, l'imposta fondiaria. Ma errerebbe grande-
mente chi creùesse cbe i cittadini, in quanto ubbidiscono a tale co -
mando dello Stato, entrano nello stcitiis siibiectionis. Non si confonda 
il genérele dovere d'ubbidire che hanno i sndditi, con un obbligo 
-che loro incombe non personalmente e percbè sudditi, ma JJerchè 
.proprietari cl'nn fondo situato nel territor_io su cui lo Stato impera. 
Del resto questi concetti elementarissimi sono quelli che informano 
la nota distinzione fra imposte rea.li ed imposte personali. Ecco 
dunque un altro esempio di diritti patrimoniali e pubblici nello stesso 
tempo, poichè sul carattere pubblico dell'imposta non crediamo possa 
<Jadere alcun dubbio: essa implica necessariamente un atto d' im-
pero 1). 
Ancora: allo Stato appartiene il cl iritto d'espropria.re i beni dei 
sudditi q uanùo l'utilità pubblica lo richiede: cliri tto patri ruoniale, 
l) La questione se il carattere pubblico dell'imposta si restringa al solo momento 
111 cui essa è dallo Stato stabilita e venga poi mi;no, rimu.ni;udo pei oittttdini una 
:semplice obbligazione ~ diritto privato, per ora, evidentemente non oi riguarda. 
/". 
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auzi, se si volesse sottilizzare, reale e pnbblico nello stesso ternpo
7 
come quello che porta in sè l'impronta della sovranità. 
Senza dilunga.rei ancora in esempi, crediamo di poter affermarn 
<"11e esistono dei diritti pubblici pertinenti allo Stato che banno pe1-
obbietto non già le persone cl~i sudditi, ma cose. Oncl' è elle molto• 
i--aviamente il Gerber, distingLrendo la sovranità secondo gli obbietti 
eui essa si dirige, avea enumerato fra. questi anche il territorio t). 
Lo stesso si può dire sn per giù pei cittadini. Anche ad essi com-
petono dei diritti il cui contenuto è nna prestazione da parte dello-
~tato di (). nalche cosa o l'uso di una cosa pitbblica. Nè tali diritti si 
possono far rientrare nel lo stlitits c·iv·itatis del J ellinek, tutte le volte 
d1e non · toccano la ea,pacit.à, delle persone medesime. Una, s0cietà.. 
fenoviaria, p. es., cl1e, per concessione, abbia il diritto di traver-
1-;are · coi binari una via, pnbblica, il sovrano cui competa la lista-
ei vile e, secondo noi, l'impiegato cui spetta lo stipendio e la pen-
,;;ione, e così via,, sono snbbietti dt diritti pubblici patrimonia.1i. Ciò 
Hon esclnde c!Je molti di questi diritti pubblici patrimoniali sia,ll()-
personali, ma, ad ogni modo, essi non riguardano mai la capacità, 1 
~l~i loro s11bbietti e, per ciò stesso, nei rapporti elle ne risLùtaino,. 
resta completamente esclusa la nozione di sta.tits. 
La classificazione tlel ,1 ellinek t1 nnq ne, ammissibile solo per una., 
<·,Ltegoria di diritti pubblici, in vero la. più i111pot'tante, è insufficiente. 
in quanto da essa restano esclnsi tutti i diritti pubblici patrimoniali. 
Jl farveli entrare importa necessariamente una, lleformazione di tali 
diritti in quauto viene a cambiarsi il loro obbietto. rn ciò in sostanza, 
fa Jellinek allorquando fa consistere il diritto pubblico subbiettiv(}. 
llel semplice riconoscimento di un dato stlttiM;, poco c1i.ramlosi di ciò 
e,l è il sostanziale, che vien dopo · come effetto immediato di tal~ 
ricouoscimento. Cornnnqne sia, resta sempre Yero che ci sono rap, 
1,orti di diritto pubblico iii eni l'idea cli stctt-tis non pnò in alcull._ 
i11otlo rinvenirsi, senza darvi tutt'altro senso di quello che finora lll\, 
ricevnto. 
Dall'altro lato, e ciò, ove altre ra.gioui 110n esistessero, ùasterebb~ 
;1 giustificare l'idea cli farne una categoria a parte, -bisogLia osservar~ 
1·he tali ra.pporti, implicmi ti diritti cl' indole patrimoniale, conservano 
i· ,·ero, q uell' imprnnta ili so1Tanità che li quwlirfilca per pubblici, Jll~ 
llello stes:;o tempo l1a1mo 11na speciale analogia coi diritti pdva.tt 
;111zi lia11no in eomuue co11 qnesti molli dei prinf\ipii che li regolan() 
<·osiec!Jè, da questo lato, non sarebbe inesatto dar loro il nome ¾ 
111w.s·i-pitbbl-ici, in antiteRi a <J.uelli che nella classifi.ca,zione del Jellinek:; 
'J Lrn l' è. stata da noi adottata, trovauo posto e cl1e si potrebbero chia...._, 
11ia1·e pu./Jb/ioi in senso strettu. 
1) Gmrn1rn, G.rnndz iige; pag. ,15. 
\ 
J lJllUT'l'l DI SUPRE~IA.ZJA 143 
Oonclnclernlo: i diritti pnblJlici subbi.etti vi si fios,;ono, secondo uoi 1 
(1i11idere nelle seguenti categorie : · 
V diritti cl i supremazia, 
2.0 diritti di libertà, 
3.0 diritti civici, 
4.0 diritti p0li tici, 
5.°· diritti pubblici patrimoniali. 
Relativalllente ai subbietti di tali diritti, giova fin da ora rilevare--
come i prhni, i diritti di snpremazia, possano spettare così all'am-
ministn1,zione diretta come all'amministmzione indiretta dello Stato, 
oioè ai corpi antarchici forniti (li 1)1'01wia personali:tà. Le aitre cate-
gorie possono competere a persone così fisiche che giuridiche, verso 
l'a,mministra.zione così diretta elle in.cliret_ta dello Stato, ed anche agli 
enti autarchici, ve1·so l'amministrazione Lliretta:. Ma sn ciò avremo 
occasione di thittenerci con più ag'io e chiarezza. 
Una nrnggiore determinazione dei concetti ch,e finora abbiamo ennn-
dati sarà da noi tentata nei capitoli segnenti, per ognuna di queste 
categorie. Naturalmente l'esame approfondito di una sola (li esse 
basterebbe per fonurè ampia materia ad una vasta monografia: se-
noncliè il nostro còmpito è assai più modesto. Noi doùbiamo limi-
farci a delle semplici qi@zioni sistmncif!-iche: ci basta quindi vedere, pe1· 
vhL cli opportune distinzioni, quali siano i diritti che esse compren-
110110 e, specialmente, indaga.re il loro carattere specifico, mettere in. 
rilievo la loro nota caratteristica. 
U.A.J:>0 IIL 
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SOMMA1no·. _ 1. Personalità dello S!,,tto. - 2. Persoualit?i, delle amministrazioni 
a-ntn,rchich·e. - 3·, Diritto dello Stato all' ubbidienza dei sudditi: ra1)porto cli 
sud<l itauz:t. _ 4 . Fondamento giuridico di tn,le rapporto: l:t teoria della 
correhtzione fra c1iritti e doveri pubblici, nello Stato moderno . - 5. nello 
Stat.o medioevale e nel romano. - 6. Analogia clel rapporto cli snclclitanza 
coi rapporti di famiglia o cli associazione. - 7. L!J, formnl::t èlel Gerber. - 8 . Il 
d irit.to dl'!lo Stato :i,Ua fe ilelt/L cle' s1101 sndditi. - .9. Il diritto dello Stato ::t1l 
riconoscim ento de' sL1oi atti. - 10 . Diritti s1rnciali dello Stato sui suo i organi. 
1. Quando noi vogliamo ginridicarnente concepire lo Stato, altro 
rner.zo non ci si o:ffre cl1e quello di rivestirlo di personalità, cli farne 
c·ioè nn suùùietto di diritti. È questo l'unico modo con cni si può, 
t1al pnnto di vista del diritto, giustificare e studiare quella continua. 
azione cl1e lo Stato esercita di fatto sui cittadini a 1ni s_ottoposti e 
nella sfera del suo territorio. La mancanza quasi assoluta nella let-
..... 
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teratnra giuridica , di nna tr::ittazione che profondamente esamm, 
svolga in tutte le sue conseguenze il concetto del1a personalità tlello 
Stato 1) è sempre stata ed è tuttora fonte di gravi equivoci ell errori 
<lall' trn lato, e dall'altro dell'invasione sempre cres,cente di teoricho 
-che, pure essendo estranee al diritto, son@ sta.te dai giuristi a.ccolto 
in mancanza di meglio. Non è certamente questo il lnogo opportuno 
l)er tentare una tale trattazione e nemmeno per riandare tutti questi 
~quivoci e tutte queste teoriche cui noi alludiamo. Oi basti ricor-
-darne qualcuua. 
La teorica della sovrn,nità popolare- che, malgrado i fieri colpi ri-
-0evuti, specie <1alla Germania, non si può dire ancora tramontat:1 
-del tutto, muove, secondo noi, da. una non esatta nozione della 
J)ersonalità gimidiea dello Stato. Non è difficile infatti osservare 
~om' essa attl:ibnisca, ecl in ciò sta il suo enore fondamentale, un 
diritto a.l popolo che non è persona o, almeno, non si 11ersonifica, 
.:li fini del diritto, che nello Stato. Molte delle m1merose a,pplica,zioni 
-e mallifestn:,;ioni della teorica clel contratto sociale, se non la teorie.~ 
stessn., madre del resto legittima cli quella della sovranità popolare, 
lianno lo st.esso peccato d'origine. 
Così del pari il conce.tto della rappresentanza, pci1itica., intesa nel 
senso di un vero e proprio mantlat.o, sia pure speciale al diritto 
pubblico, conferito agli eletti dal popolo, si dimostra erroneo, oltl'e 
cl1e })er molteplici altre raigioni, ancli e per questa: che il popolo ut 
.sfo e nella sna colletti\1 ità non può conferire aJcun mandato, ap])Ullto 
})ercliè, come abbiamo detto, la sua persoualità è 'quella dello Stato 
-e per cousegnenza non l1a diritti propri e tant.o meno può trasmet-
terne. 
Fra le teoriche poi cl1e, pur essendo, a parte il loro valore in trin-
seco, completamente metagimidicbe, vengono ciò nondimeno accolto 
nel campo del dirit.to, nppunto perchè nrnnca la nozione esatta della 
personalità dello Statu, basti ricordare la così eletta teoria organica. 
nato pure elle essa possa ammettersi per vera nel campo della biologia 
·e della sociologia, egli è, secondò noi, in<lnbitabile cl1e essa fl, unila 
pot.rà g iovare, quando dello Stato vogliamo fo1;marci un concetto 
puramente e semplicemente giuridico 2) . Ciò non vuol dire che tat, 
1) È uotevole fra tntti pel' acntezza e precisione <1i co ncetti il saggio del Gmlllt1:. 
Die Persiinl-ichkcit des Staa.ts, in appendice (2.a) ai snoi Grmidziige, pag. 225 e se~g . 
. lrnportant,i sono anche le considerazioni dello STEIN, Handbuch cler Vc·rwa,lJ.1rngs le~n 
(3.a cd .), p:ig. 12 e segg. e q11elle, lucidis8ime, del CODACCI-PISANELU, L699r1 
.regolamento , piig. 25 e segg. Cfr . inolbre COMBOTHECHA, Lo Stal,o come 11orao~11, 
J.1ell' Archivio <l-i dii·i/,to pithblico, lII, pag. 433 e segg. e la bibl'fografìa ivi oitntt. 
2) Cfr. le belle osservazioni del GERJ.H:ll, nell ' appendice I ai snoi Grnndziiga, ~c,.-
IJer Staat als Organis-nms, pag. 217 e segg . e le prof'onc1e indagini del J1,;Lf,l~~K 
Systein, pag. 12 e segg.; v, anche Co~rnOTHR:CRA, L' État en t.ant q-n'orga 11it1111 
nella Bemie du d17oit 1mblic de1 LA.llNAUDE, 1896, fase. marzo-aprile, pa,g .. 270 ° ~e•g. 
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teoria non sia indh·ettameute rinscHa ntile in qualche cosa, seJ1-
YeJ1do specialmente a rafforzare l'hlea di unità 1) dello Stato che ) I 
Jogirarnente deve precedere qnella di personalità e che era stata 
-eompleta.mente trascnrntn, a11zi di strn tta, dalle teorie francesi. 1Vla 
,qnesto utile che essa rwrà, per avventura,, arrecato, indirettamente 
,e quasi cli straforo,, e a cni si sarebbe putnto pervenire per altra 
vi::i., è ben misera cosa di frollte ai danni che conternpora11enmente 
. la stessa teoricà ha prodotto 2 ) • .Accolta da quasi tntti i filosofi del 
,diritto non giuristi, essa J1a impedito la giusta soluzione di numerosi 
problemi, pm facendo nascere, e ciò è il peggio, Pill11sione cl1 e essi. 
fossero già ri sol'liti. Dice benissimo il Jbering che, per nasco11dere 
il difetto di conoscenza delia tecnica gimidica e spesso la manca,uza 
di nn'idea precisa, uon c'è l)arola più comoda <1i quella di orga-
nismo: << più l'idea è confusa e più la cosa è organica >> 3) . La verità è 
,c11e, pm volendo ammettere che il concetto di organismo nppliuato allo 
;Stato possa servire a spiegare la natura int ima,, l'A.n-sioh, come direb-
bero i tedeschi, di questo; pur volem1o map;ari aderire all a, r isibile 
bfazania del Jager, cl1 e trntta dello Stato 11el suo nrnnnale <li r,oo1ogia, 
accanto agli alt~·i animali 4 ), tuttavia ci par certo che il ginrista deve 
.<l,a, tutto ciò prescindere. Il còmpito suo è quello di studiare lo Stato, 
non o'ià, da tutti i punti di vista elle esso peò offrire, rn,L dal solo 
pnn.t; di vista della scienza giuridica,. Egli deve rir.ordarsi ell e il 
mondo sottoposto alle sne inda gini è un mondo di ra pporli log-ioi: e 
per conseguenza, soffermandosi ad essi e non risalendo ni 1woceRsi 
naturali da cni tali rapporti nascono, a lni basta fermarsi al prin-
cipio fondamentale che lo Stato è perso1;rn e quindi, conformemente 
.alla sua missione piibbl,ioa., subbietto di diritti pubblio-i. 
2. E qui non possiamo prescindere dall'accennare, sia lHll'e · bre-
vemente, ad alcuni principii di capi tale importanza, che troverauno 
in altro Jnogo una più completa tra,ttazi0ne. Si potrebbe difa,i-.ti, gi nnti 
a questo punto, domandare se la personalità di tutto quel complesso 
di ist ituti, di uffici, di funzionari che noi, con vocHbolo comprensivo, 
abbiamo cliiamato Stato, sia unica, oppure si divida, in altrettante 
personalità minori, contra1)ponent,esi l'una all'altra e ciascuna.. ver 
conto proprio, ai cittadini: domanda, come si vede, importantissima, 
1) Sul grande profitto che si pnò ric:ware cl:11 concetto logico d'unità n el citmpo 
delle persone giuridiche! e qtùndi anche dell o St.i.tu, v. JELLINEK, Systein, png. 20 
o segg. 
2) Sono stati enum erati, ma con non poca esagerazione, dal VAN Kìinucu:N, 
Della così clc/,t'(I. teoria. O'l'ganica clello S tato, nella Biblioteca cli Scienze 11ol. , vol. VII. 
3) JHJUHING, E sprit, 111, pag . 43. Considerazioni :waloghe fra il GIOnGI, Dot-
tri11a e/elle persone giuridich e, I , pag . 11 e segg. 
4) Cit. dal BnuNIALTL , Lo Sttilo inodvmo, nella Bibl.ioteca ili Sc i.enze 11oli~iche, 
voi. VII , pn g. LXXXIX . 
Dii·itto ainmiiiiStrativo. - VoL I. - !O. 
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nlla quale però non intendiamo che rispondere hreveuiente, riman-
llando per i necessari sviluppi altn:>ve. 
Senza dubbio, il pri nei pio generale è che gli uffici dell'amini-
strazione statuale non costituiscano delle persone ginricliclie e cher 
per consegnenza, i diritti di snpremazia di cni a,ppaiono rivestiU . 
Hon siano , che diritti allo Sta.to pertinenti e da essi. soltanto eseF-
citati in qualità di suoi organi. Si trae anzi partito da tale principio 
per dimostrare la mancanza di un vero e proprio rapporto gimidico 
fra lo Stato e i snoi ufficii, ai (Inali, in q nanto si consi,lerano come 
tali, prescindendo dalle persone cbe materialmente li disimpegnanot 
non può riconoscersi la qualità di snbbietti 1) • .A. vremo appresso oc-
casionP- di dimostrare come i poteri cli cni appaiono clota,ti gli uffici 
statnaJi ricevano piuttosto il nome di << competenza» anzichè quello 
di diritti pubblici snbbiett.ivi. 
Senoncbè imò darsi ·il caso che lo Stato conferisca ad una persona 
eollettiva, alla quale appartenga un numero più o meno .esteso dei 
snoi sudditi, il diritto subbiettvo ·di esercitare, nell'int-eresse del-
l'ente medesimo, alcune fnnzioni pubbliche. Quando tale concessione-
a.vviene, allora siamo in 11resenza di quelli che comunemente sogliono 
denominarsi corpi autarcbici, dando a qnest'espressione il senso at-
tribuitole dalla recente scuola tedesca cl1e fa capo, in special modot 
al Laband 2) . Oome complemento indispensabile di tale diritto di am-
ministrare da sè i propri affari, cl1e · sarà da noi meglio esaminato 
i 11 altro lnogo e che adesso non ci rignarcla, lo Stato pnò concedere 
all'ent~ dei -veri e propri diritti di supremazia sui singoli suoi membri 
e talvolta su altri enti minori anch'essi antarchici. Nasce in tal modo 
nno sdoppiamento, per dir così, dell'amministrazione statuale, in 
<Jnanto questa viene a dividersi in un'amministrazione diretta e in 
un'amministrazione indiretta : quest'ultima, giusta qri.anto abbiamo 
cercato cli dimostrai·e altrove 3), coinciderebbe ap1mnto con l'arnrni• 
nistrazione dei corpi antarcldci. Questi, da un lato, debbono sempre-
considerarsi come l)arte del gnlillde edificio dello Stato, in quanto · 
che esercitano fnnzioni statuali e sono dotati cl'-i,mperiiini statuale: 
senonchè, per il fatto cl1e a tale esercizio essi hanno un diritto sub-
biettivo che conferisce loro la qualità di persoue gimiclicbe pubbliche-
1) Cfr. fra. gli nltri, ~foc-ccr, ht,i,t,nzioiii cit., pa.g. 169 e segg.; FADDA e BENS.-1, 
in nota al Din·•i,lfo delle I'a.nclcUe del Wr:s-Dscm.;rn, pagg. 777-778; LONGO, op. e loo, 
eit. , p:ig. 337; e il 11ostro arti colo Funz-ionari,o, nel DigeBto ita.l., n. 8. 
2) Op. cit., pag. 94 e segg. V. anche, oltre gli scrittori cit . dal L..1.BAND 
(pag. 100), VACCRJtLLr, Il Conmne nel di,ri,tlo ]J'ltbblieo m.ocle1·110, pn.g. 99 e segg. i 
Lo:,wo, op. e !oc. cit., e il recente scritto del Br.oow, Die ,:ielbstverwaltiing al. 
Hechtsbegr~(f (1894). Y. anche i l no8 t ro Dece11/,•rainento mnmi,niBtrctti·vo, nell' Enciclo-
1,edia giur. ilal., n. 39 e segg. 
3) ]Jcccntrc1me11to am111i1ti8/.ralii·o, lo c. cit., IJ. 49. 
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non · possono rientrare nel concetto d'amministrazio'ne diretta dello 
l::\tato, ma in quello di a,mminist.razione indiretta. 
Lo Stato dunque, complessivamente considerato, può comporsi di 
diverse personalità: anzitutto di quella formata dal complesso di 
nffici che fanno parte ùella sua amministrazione diretta che si suol 
chiamare anche Stato sernplicemeHte, tfando q nesta volta a tale . pa-
rola un, senso più ristretto che nel primo caso; in secondo luogo, di 
1juelle dei singoli enti auta1·cbici, sia territoriali, sia, istituzionali. 
ll ciUadino ba dei doveri e dei rapporti di subordinazione c~sì verso 
l'una che verso le aH,re. Natnrnlmente, fra queste diverse personalità . 
1,mssano _sostanziali differenze, in quanto che le seconde, cioè quelle 
dei corpi autarchici, stanno nei limiti loro assegnati dallo Stato pro-
priamente. detto e q tlindi sono rivestite di sovranità · di fronte ai 
lllembri èhe li compongono ·o ad altri enti minori, non già di fronte 
nllo Stato medesimo, da cui tale sovranità immediatamente ripe-
tono. 
Non. è rp1esto il luogo di trattenerci sul rapporto che intercede fra 
questi enti dell'amministrazione indiretta e l' amministrazione di-
retta: qui ci l>ast.a dedture dai pochi cenni che abbianio fatto la 
concltlSione che i diritti di supremazia, di cui adesso ci occupiamo, 
,:omvetono all o Stato, in senso stretto, lli fronte a tutte le · persone 
così fisiche cl1e g-inridiche, comp1·ese le autarcliiche, che si trovano 
nel sno territorio, ed agi i enti antarch ici di fronte ai mem l>ri che li 
compongono e, talvolta, come abbiamo avuto occasione di più volte 
;·ipetere, ·di fronte ad altri enti autarchici che siano ad essi, in qual-
siasi modo, subordinati . 
·3_ Possiamo, dopo ciò, procedere all'esame tlei vari diritti di supi:-e-
111azia, considerandoli in sè medesimi, ·indipendentemente dai loro 
subbietti. È lJene anzi a q·uesto proposito avvertire che d' ora in 
avanti usererno promiscuamente la parola Stato, così nell'uno .come 
nell'altro dei suoi sig·nificati, ora comprendendovi, ora escludendone 
i corpi amministrati vi autarchici: il contesto chiarirà, facilmente a 
quale dei due sensi intendiamo caso pel' caso riferirci-. 
Noi ril>biamo di gh't distinto i diritti elle lo Stato fa va,lere sulla 
persona dei snoi sudditi, tla q negh altri cl.Je, ai fini di una corretta 
sistematica,, llolibiamo ~lire che esso esercì ta sul suo, tenitorio o, me-
gli0, snlle cose che snl sno territorio esistono. Qni non <lol>biamo 
occnparci · cl1e dei primi. 
E basta gu.irda.re uu poco all'indole, alla uatnra , alla definizione 
stessa clello Stato, per tral'lle l::i, assai ovvia consegnenza che esso 
.mzitntto 1, a il diritto all'obbedienza delle persone che gli· sono sot-
toposte. 'l'a,le diritto, cbe tntti gli altri co111prende ed ,1ssorbe, è il 
presupposto necessario, la condizione inclispensal>ile deÌl' esistenza 
dello Sta.to medesimo, llel suo, per dir così, funzionamento .. Esso 
che, in itltri termini, è il (,liritto cli sonanità,, è così implicito nel-
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l'idea di Sta.to che a tallmo· è sembrato 1)erfino inutile il metterlo 
in evidenza e fa.me obuietto t1i nna speciale teorica 1). 
Senonchè lo Stengel l1a recentemente osse.~·vato come irnpro1)1'ia-
mente si dia il nome di llirit.to a questa, per dir così , snvrema,zia 
<lello Stato. Qnesto, egli dice, non acq 11ista la sna sovranità sul 
fonda.mento di un precetto gimidico, ma l)er la sua stessa natura,: 
-esso si ]_)l'esenta innanzi tntto come foi-zci 2) . Il combattere nn cosi-
fatto so~sma ci trarrebue molto lontano. Ma per avventura noi crc-
·diarno che, 11elle attnali co11dizioni della scienza, non poi,sano met-
tersi più in dubbio le uasi gforidicbe dello St,ato. Se questo ap))are, 
innanzi tutto, come forza,, e.gli è certo che ta,le sua forza è appunto 
quella del diritto. Oltre al llire, e ciò abbinmo già a,vnto occasione di 
rar rilevare, cl,e, col fatto ste~so clie egli limita la sua azione e rico-
nosce la personalità dei citta'(li11i, rende giuridico il rapporto di snd· 
•ditanza. Vero è elle tale diritto all'ubbidienza, astrattamente, o, 
meglio, potenzialmente, & illi111ita,to, e si sarebbe perciò tenta.t i, in 
ossecinio al noto principio cl1e Hon esist,e diritto senza limiti, di 
qualificarlo come nna potestà, di fatto o una, forza hrntale; ma è pur 
vero che, in nn dato mo111ento, attiialmente, esso abbia, sempre dei 
c011fini ben cleli111i11a.ti. 
Cournnque sia,, per mezzo di tHle diritto allo Stato pertinente, 
cittadini , le persone giuriùi<ili e private, le amministrazioni autar-
·cliiche, ginsta qnanto al>lii~11110 già detto, entrano nello stcitiis s11· 
biectionis o di sudclitan,-,a; es,.;i così diventano snhbi.et,ti non già di 
·diritti, rna di doveri. E ciò 11011 1-<olo quando lo Stato restringe ht 
toro sfora giuridiea, rna a,11cl1e. qnando int,erviene alla.rgandola, giaccbè 
l'atto o il provvedillleuto cli<~ crea diritti, conferisce facoltà., auto-
rizza a qualcl1e cosa, conliene sempre implicito anclie il comando 
-cLe esso veng-a rico• OR<·.i II t o <·d osserva,to dagli altri~). 
4. E qui si rende i11di,q>ensabile un es,1me più concreto cli questo 
rapporto di sudditanza., ..-pedalu1 ente rignanlo al concetto, non ab-
bastanza sviluppato di1gli , critt,ori, cli dovere pubhlico. Quale l'in-
dole, il fonda111rnto gimidi co di tale rapporto, Non è chi non veda 
cowe_ in que1-<ta clomawla si rnccliiuda uno dei prohlemi più podero$i 
·che l1anno sempre affaticato la mente dei giuristi e più dei mlos0fi. 
Noi pertanto non inte11diamo ei1trare nel cuore dell'argomento, ma, 
fedeli al nostro tema, ci eoutenteremo cli ritrovare la formula giuri-
-dica che 1~1 eglio può servirn n,cl esprimere il ra1mort.o medesimo. 
1) V. le sa.ga~i os~en,a,,, io11i rl ,•l MrNGUZZl, Alcnne osservazio ni sul concetto di 
iovmnit.à, ncll' .d,-chi.vio di dirli.lo p,ibblico, vol. II, p:.ig. 38 e segg. 
2) STENGEL, Oe_ffe'llil-i.che Rechle ·1rncl ii_tf'entl-iche I'fii,chten, loc. cit., pag. 179. 
3) L'osservazione. giu~ta, è del .Tt, LLI:SEK, Systern, pa,g. 189-190. Ciò del resto 
è vero anch,, formalm ,·nte: ogni legge, ogni decreto porta con sè H comando« il 
-chiunque Rpetti, di osservarlo e di farlo osservare » . 
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Una prima teorica, antica qnant'altra rna,i, sempre combat-tnta e 
pur tuttavia sempre rinascente, risponde · alla domanda cl1e abbiamo 
superiormente fatta, affermani.lo cl1e il dovere pubblico sta in cor-
relazione intima e necessaria col diritto pubblico. Se i sudditi ap-
paiono obbliga.ti di fronte allo Stato, egli è percltè a sua volta lo 
Sta,t,o è obbligato verso di loro: nèssnn dovere pu@blico senza di-
ritto 1mbblico. Così molti scrittori, quando tentano di giustificare 
gli obblighi del suddito. Per converso, moltr,i altri, procedendo alla 
ricerca del fondamento razionale dei dirit.ti pubblici indivi<.lnali, ri-
corrono al principio reciproco: essern cioe tali clfritti largiti appunto 
percltè il suddito concorre e con la propria persona e coi propri 
ùeni all'incremento e alla conservazione dello Stato medesimo, per 
modo che a,rri vano all'altro principio: nes~un diritto pubblico senza 
doveri pubblici. 
Qnesta teorica che, come si vede, si aggira in un circolo perpetno, 
cel'canclo cli -risolvere un primo problema con un seco11clo che, a sna 
volta, si suol risolvere col primo, si riconnette evi<lentemente al-
l'a.ltrn, del contratto sociale, di cui è un'applicazione diretta. Il fatto 
elle essa si trova accolta da molti che pure si guardano bene (fal-
l'accettare le dottrine del Rousseau e della sua scnola, non prova, 
mùla in contrario a tale affermaziane. Egli è che l'int:l.nenza cli cosi -
fatte t,eoriche, elle si.no ad ieri, per dir così, apparivano come ve-
rità acquistate definitivamente alla scienza, è stata così grande, che 
a,ncora qnalche cosa cli esse ci resta nel modo di concepire taltu'1i r::i.p-
l)Orti, nella maniera stessa cli ragionare. Comnnqne sia, eg-li è certo che 
nella <lottrina del eontratto sociale è insito il c@ucett.o cl1e i doveri che 
incombono ai cittadjni rappresentano il prez7,o 1) dei grandi servigi 
che ad essi rende lo Stato. Se qnesto vegfot alla loro sicurezza, ri-
solve i loro Jitigi e fa rispettare il diritto, soddisfa molti bisog;ni che 
le forze inclividnaili non basterebbero rla per sè stesse a soddisfarr, 
è g'insto, oltre che necessario, èbe i citta.clini gli sacrifichino parte 
della loro libertà, e si sottomet,tano a delle prestazioni onerose. In 
altri termini, fra Stato e cittacltini, interviene una vera, e propria 
convenzione, fondata snlla base del do ut des, che nessnuo del-le dne 
parti contraenti può violare. N òn è nostra intenzione far la crit,ica 
a tali concett,i: l'abbiamo del rest,o implicitamente fatta, riconnet-
tendoli ad mrn teorica cl1e oramai non trova più seguaci. Facciamo 
soltanto rilevare come ancbe · i sostenitori di siffatta teorica non in-
tendono darle cl,e una portata trascendentale e co111pletamente me-
t,a,fisica,. Per modo che, nell'ipotesi ad essa più fa,vorevole, il ~uo 
valore s~1rebbe soltanto filosofico e razionale, giammai giuridico. Essa 
•) BLACKSTONE, Coninientariee on t,he laws of England, I, pag. 124, dice che 
l' individuo per godere dei beneficii dello Stato, rinunziò a parte clella sna liberti~ 
« as tbe price of so valuable a purchase ». . 
1 
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mirerel>be a giust~ficare il ntpp@rto cli s11dditanza, non già a rillnrlo 
a 1wincipii giuridici, destinati voi ad essere trasfosi nelle leggi ecl 
applicati. Nessuno difatti ha mai pensato, ciò che del .resto sarebbe 
impossibile, ~t calcolare quali e quanti diritti debbano corrispondere 
ad un determinato dovere, perchè si stabilisca. quell'esatto rapporto 
di eq ua bilateralità e correlazione che forma il presupposto clelln, 
teorica medesima. Farebbe natnrnlmente sonidere colui che volesse 
dimostrare la necessità cli accordare ai cittadini, perchè a quest,i 
J)Ossa incombere il do,ere cli ubbidire al lo Stato, oltre cl,e i diritti 
dvili, anche i diritti, ])er esempio, ])Olitici o di lil>ertà . Se la teorica 
della correlazione avesse un valore pratico e fosse destinata ·ac1 es-
sere realmente applicata, ne verrebbe che, ove lo Stato non adem-
pisse a quelli che vengono creduti suoi obblighi o non concedesse 
i diritti pubblici, specie i politici, ai suoi sndditi, questi potrebbero 
1egitt,imarnente negarsi all'adempimento dei loro più gravi doveri; un 
-0ittadino, per esempio, potrebbe rHintarsi a pagare l'imposta .fon-
diaria, sol perchè, puta caso, è stato ingiustamente cancellato dàille 
liste elettorali. Pericolosa e nello stesso tempo risibile consegnenz,t 
-0be sta in antitesi coi principii più fondamentali del diritto pubblico 
e con la storia medesima, elle non sarebbe più in grado di spiegare il 
fenomeno di nnmerosi popoli che vissero e vivono tuttora prestando 
])erfetta obbedienza . a governi clisi)otici. 
Comunque sia, egli è certo· che la teoricl;l, della, correlàzione sna-
tura, oltre elle il concetto di pubblico dovere, anche quello di pub-
blico diritto, giaccllè ne fa, ci si passi la fras~, un'offa di miele cbe 
lo Sta.to dispenserebbe ai suoi sudditi per far loro sopportare in 
santa pace i penosi obblig,'l1i cui essi sono costretti. Il diritto pub-
blico invece ùa la sua ra,gion d'essere ben più in alto; esso · riposa. 
sull'interesse stesso dello Stato, non è una pietosa concessione o una 
generosç1. liberalità, ma una necessità sentita principalmente dallo 
Stato. 
Nè si creda elle siffatta teorica, sebbene, come abbiamo eletto, 
rimanga prevalentemente nei campi dell'astrazione e della specula-
zione, non possa praticamente produrre degli effetti dannosi, non 
da per sè stessa, ma ·nlirnentando dottrine elle da essa ripetono .la 
loro legittima maternità. Ne abbiamo 1in esempio elegante e, fino 
ad un certo punto, di attualità,. 
Se difatt,i si ammette che diritto e dovere pubblico siano dei ter-
mini correlativi, l'uno ·dipef.ldente dall'altro e perciò senza quel carat-
tere di assolnta necessità che non permette alcuna dipendenza e non 
può far sorgere l'idea di condizione, non ci può essere alcuna dif. 
:ficoltà ad ammettere a1tresì la. correlazione, e quindi la convertibilibì,, 
fra doveri e doveri e, per essere logici, anche fra diritti e diritti. Ed am· 
messa tale convertibilità,, ne verrebbe che ove un suddito, che gode 
i medesimi diritti che gli . altri, si trovasse nell'imp@ssibilità mate-
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riale cli adempiere ad uno di qnesti. snoi doveri, lo si potrebbe co-
stringere ad una prestazione che rappresenterebbe l'equivalente di 
quell'altra che egli non pnò compiere. E pertanto, sebbene, a prima 
vista, una tale dottrina si presenta informata ai criterii di una scru-
polosa ginstizia distribnitiva, essa contra.dice ai principii fondamen-
tali che abbiamo avuto campo di esporre, e può anche riusciré ad 
effetti opposti a quelli che essa si propone. 
Fu difatti in base a tali concetti che nel medioevo la nobiltà e il 
<llero poterono essere dispensati dalle imposte, con il comodo pre-
testo che l'un.a serviva lo Stato con le armi, l'altro con le preghiere. 
Ed è pure ispirata a tali, secondo noi, erronei principii la dottrina, . 
oramai pur troppo prevalente che sostiene la legittimità della così. 
<letta ta.ssa o, come vorrebbe il Ferraris i), imposta militare, per la 
quale tutti coloro che fossero dicliiarati inabili a servire nell' eser-
dto dovrebl>ero, per corrispettivo, essere sottoposti ad una contri-
buzione in denaro 2). Veramente, per essere coerenti, si dovrebbero 
eoncedere anclie dei diritti speciali (l'esenzione dalle imposte, per 
esempio), a coloro che, essendo analfabeti non possono godere dei 
diritti elettorali o a chi, essendo paralitico, non si giova delle pub-
bliehe vie. 
Il vero è che ogni idea di correlazione, di contraccambio nei rap-
porti fra Stato e suddito è giuridicamente inammissil>ile 3). In tali 
relazioni solo è legittimo ciò che è necessario e ciò che è necessario 
è, per ciò stesso, inconvertibile: la sostituzione, il cambio potranno 
forse (anche da questo lato facciamo le nostre riserve) giustificarsi 
economicamente, giuridicamente mai. 
5. Tuttavia, se la teorica della correlazione :fra diritti e d0veri 
vubblici non trova alcun riscont-ro nel concetto e nell'ordinamento 
positivo dello Stato moderno, essa ebbe nello Stato medioevale una 
eompleta attua2Jione. 
È noto· come allora tutta l'organizzazione politica si basasse sulla 
distinzione delle classi da una parte e sul diritto personale, assoluto 
del re dall'altra. Lo Stato era il re, in cui tntto il diritto pubblico 
si c~ncentrava 4): i diritti dei sudditi o, meglio, delle varie classi, 
I) FERRARIS, L'i11iposta niilitare in Francia e i miovi st,ndJi'i s1i d'i, essa in Germania 
e in Italia, nella Nnova Antologia., 1890, 1.0 febbrnio. 
2) JONA, Della giuridica niut1ia. inconvertibUità delle p1ibbl-iohe prestazioni in opern 
e in dena1•o (a proposito dell' ·imiposta 111,Wtare), nell' Archivi.o di dilritto 1nibblico, I, pa-
gina 401 e segg. 
3) In generale, anche la moderna dottrina economica dell'imposta, affermando 
<Jhe il citiadino cou le sue prestazioni non fa che aclempiel!e a bisogni propri per 
quanto pubblici, viene implicitamente a negare la correlazione fra cliritti e cloveri 
pubblici. · 
•) Vedi lumeggiato tale concetto in FABltEK, La Royauté et le droit roya,l fra,ics -
à1want la p1·emièlre période de l' existence du roya1inte ( 486-614). 
152 LA TEORIA DEI DIRIT'l'l PUBBLICI SUBBilsl'TIVI 
non erano cliritti ma vriviler;i a q neste classi largiti, appunto in ri-
compensa dei numerosi obblig'l1i correlativi e, fino a nn certo punto, 
proporzionali al privilegio acquistato, che esse si assumevano. 
Noli. è certo questo il luogo d'inLlagare le ragioni di simile feno-
meno, per cni quella teot'ica che oramai non corrisponde più alla 
realtà e, in o@;ni caso, ha solo il valore di nna- sottigliezza logica (~ 
di un'astrazione metafisica, informava tutto il sistema dello Stato-
medioevale. Qui ci basti ricordare come ciò si spiega, facilmente 
sol clte si ponga mente alla grande confusione, che si riscontra, 
per tntto il medioevo, fra il diritto pnublico e il diritto privato. Il 
concetto di un diritto escl11sivarnente proprio, diremmo patrimoniale, 
che il signore della terra aveya alla sovranità,, di cni poteva a suo-
talento disporre, impli cava anche la facoltà di poterne fare obbietto, 
tli veri e propri contratti, fonda ti, come quelli <li mero diritto pri-
vato, sulla base esclusiva del clo ut cles 1 ): tutte qua,nte le istitn-
zioni fondali portano quell'impronta contratt,nal e 2) . 
Anche nel diritto romano s'è voluto rintracciare, ma senza, alcnn 
dubòio erroneamente, le teacee d'un tal modo di concepire puòlllici 
doveri. 
Il Matthias, movendo dal preconcetto che i diritti dello Stato alle-
prestazioni dei sudditi apparirebbero un'ingiustilìcata violenza,, << se 
non si desse loro per base un'obbligazione di diri t-to ci vile >>, volle 
dimostrare che per diritto romano l'obbligo lli pagare le imposte ri-
posava, non sul vincolo cli sudditanza, q na.le noi lo concepiamo, ma 
su una speciale obllligazione, contratta per mezzo della profess>io 3). 
Ma il Pernice, esaminando l'opinione del l\fatt.hiass, dimostra va se-
condo noi, irrefutabilmente, che la vrofessio, llen lnngi dall'essere ln 
libera stipulazione d'un coutra.tto, era da per sè stessa un dovere 
dei cittadini: era la cooperazione personale lli essi, richiesta sotto 
severissime pene, alla compilazione delle liste censuarie 4 ). Per modo 
elle, la deininutio capit·is e la venditio trans l'ibe1'iin, cni era sotto 
posto l' ·incer~sits, non còstitnivano già nn'esecuzione forzata dell'ob-
bliga,zione, per come ave,1a sostenuto il lVfatthiass 5), ma una vera t· 
propria l_.)ena 6 ) . 
1) Tali concetti del resto sono rl1u-:1ti in Gerrnanin, fino ad nn'epoca relatin,rnente· 
recente: ad essi, p. es., s' infonna l'opera del MAUffltNB1rnc1-11CH, Die deittschen 
Fiirsten; vedine la recensione critiea dello ST.AllL, nei /(ichte1·'s Kl'it,isohcn. Jcih ·rbii-oll ern 
f. R W., V, pag. 118. Cfr. aollhe Fo11s-r1m, De·r Staatsgedanlc <les Mittelcillers. 
2) V. BLUNTdCHLI, Diil'itto pnbblico imi.vc•1·sa.le (trnd. TUONO), I, pu-g. 336. 
3) MA'JTHIASS, i.Jie rii111-ische (d rw,dst-eiier uncl das Vectignl•recht, pa,g-, 30. 
4) PUlNIC.JC, Pare,rga Il: Bezi.elrnngen des o_(fcntlichcn ·1·0,nischen llcchtes zw1n Pl'i-
val1reohte, uella Zei.tsohrift f. Rcchtsgeschichte, Ro111.anistische Abtheil-11111-g, vol. V, pa-
gina 10 e 8egg. 
5) MATTHIASS, op. cit., pag. 30-31. 
6) PmmJCE, loc. cit., pag. 14.. 
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Del resto, anche a ptescindere rla tali prove di fatto, non è chr 
non vegga come il volere trasportare nel mondo romano una simile 
idea cout-rad.ice a tutta q nanta la, storia e le istituzioni di q nel po-
polo 1). Del q nale si può con sic mezza affermare che p,ndò cos\ avanti 
,t tntti gli altri, così antichi che moderni, nella concezione netta ed 
assoluta del pubblico dovere, che nou piccola parte della sua gran-
dezza si deve appunto all'alto e quasi religioso concetto cl1e esso-
aveva l1ello Stato e della sua sovmnità. 
G. Se un'analogia, soggiungeva il Pernice, si vuol ritrovare frn il 
vincolo cli sudditanza e i rapporti di diritto pl'iva.to, essa si deve· 
ricercare non già nel diritto delle obbligazioni, ma nel diritto di 
famiglia 2). 
È qnesta un'~iffermazione elle noi troviamo ripetuta molte volte,.· 
non solo in mpporto al diritto r@mauo, per cn-i si è detto cl1e fl 
cittadiuo sta allo Stato come il figlio sta al padre e si è rivelato 
come il re venisse spesso designato quale plttm-:f'cimilias del sn0 po-
polo 3), ma anche pel dirit.to moderno ·1). 
Oiò •pertanto è ve1·O solo parzialmente. Certo noi non vogliamo dubi-
tare della verità di quelle recenti ricerche sociologiche, secondo le-
quali Forigine degli Stati dovrebbe ricerc~trsi appunto nelle prime 
associa,zioni familiari 5) ; non voglia.mo nemmt:'J10 negare, rignarclo al 
diritto roma1rn, che esso, frutto di un'evoluzione giammai interrotta, 
portò sempre in sè le trnccie delle istituzioni precedenti e percfo 
miche delle familiari 6); ma crediamo ciò non pertant-o che il valore 
grandissimo di siffatte verità sia semplicemente storicm e sociologico, 
se così piace. Quando, noi vogliamo stndiare chtl punto cli vista clel 
diritto vigente il rapport.o di sndditanza e indagare la strn irnlole 
gituidica, è vano ricorrere a del-le analogie che in<lnbl>iamen te esi-
stono, ma elle lungi dal cond1ure a prnticlie consegnenze impedì . 
scono la vi~ione netta e limpitla del rapporto medesimo. E clie nel 
caso nostro tntto si riduca a11 una, sterile analogia llOll ci sem l>ra 
dubbio : certo nessuno vorrà sostenere l'identità dei rapporti cli fa-
miglia,, prnvalentemente morali ed etici, ,con i rapporti fra lo Statc}-
ei sn<lcliti, tanto più complicati ed aventi una suità incontrastabile. 
Ed è per le medesime ragioni c!Je noi non possiamo parimenti 
. 1) Com'è natnrale, J' ttltrn, qnestione se uellaformn.zione dello Stato roma,no possa· 
0 no ravvi,a1:si 1rna specie di contrat,to (cfr. LANGit , Hisloi.rc inl,ern. de Rmne, 
pag. 32) non inflnisce s·nJJa no~tm. 
2) Op. cit., pag. 7-8. 
3) RuuiNo, Untersnoh:1wgen iibm· 1·/i111·iselt.0 Vci:ftissm,g 1md Ge-ichichie, vol. I, pn.g.137. 
4) SAVIGNY, Sistmna del diritto rorna.no attuale (traù. ScrALOIA), ,o!. III, pn.g. 314. 
e segg.; LAUAND, op. cit., voi. J, pug. l3l. 
5) Cf'r. Je ricerche profondis~ime del Su~INER-MAINE, specie ne's1wi Étndc.~ 81w 
l'/1,istori.e des ilnst:ituti,ons pr·im-i.tives. 
0) CAllLE, Le ori.gini del cl-in·i.ito romano, png. 112. 
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-aderire a quell'altra teorica elle ravvicina il rapporto di sndditanza 
:alla posizione clie assuwe un m(;lml>ro di nn1assoeiazione qualsiasi di 
fronte all'associazione medesima 1 ). Certo anche q ni delle analogie 
,se ne possono, sottilizzando, trovare, ma ci sern bra del tutto er-
roneo il dar loro tanta i mporta.nza da, creder· possibile una - i·ico-
:Struzione, in ba.se a tali concetti, del diritto pubblico, elle si vorrebbe 
far divenire parte di un generale diritto corporativo 0 associativo, 
-che dir si voglia (Genossenschaftrecht) 2). Si verrebbe così a penlere 
qneHa caratteristica del diritto pubbìièo cl.le abbiamo veduto consi-
.-stere nella sovranità,, sol per dare rilievo alla posizione, in cui si 
trova Findividuo, cli parte di un tutto, posizione che non crediamo 
.sia praticamente feconda di molte conseguenze, e elle si rinviene 
non nel solo rapporto cli sudtlitanza, ma in numerosi rapporti di 
persone fra di loro uguali. Si dimentica così che in materia di diritto 
-è innanzi tutto necessario scevera.re il simile dal <lissimile, e che, so-
lamente a qnesta condizione, di colpire gli istituti in ciò che banno 
-di carattei'istico, non già in ciò che banno cli comune c01i gli altriJ 
-è possibile Findagine scientifica. 
Oltre al dire che, se è vero che le associazioni di diritto privato 
-siano state, storicamente parlando, modellate e concepite sullo Stato 
-0, per dir meglio, stùle forme primordiali di esso 3), è per lo meno 
una strana inversione contraria alla logica, e alla storia voler desu-
mere la na.tura dello Stato da quella. delle associazioni, laddove si 
-dovrebbe procedere proprio nel senso opposto. 
7. Il ,ero è che il_ rapporto di sndditanza è un rapporto su,i ge-
·neris, ebe non può trovare riscontro in nessun altro del diritto pri-
vato. È d'uopo quindi, senz'a.ndare in cerca di sterili analogie, stu-
,ò.iarlo in sè e per sè. 
Ed anzitutto, anche guardando superficialmente si osserva che, 
per mezzo di esso, lo Stato esercita llei veri e propri diritti snlla 
11ersona dei sudditi, non solo obbligandoli a, delle prestazioni perso-
1
) Così il BXnn, Lo Sta,to gi?tr·idico, nella Bibliot. di ScienzepoUt._, vol. VII, pa-
~ine 298 e 319. 
2
) A.mmettouo nn diritto associativo, di cui il pubblico sarebbe parte, in contrnp· 
posto al diritto privato, oltre il BXnn, Joc. cit., anche Grnnrrre, Das deiitsche Geiws-
4!enschaft-ree/it; PREUSS, Gem.einde, Staat, Reich als Gebi.e'tsko,perschaften: Versuch eiJw 
deutsc/ien Staatsco11str1iktion auf Gnindlage der Genossenschaftstheorie, pag. 236; 
BERNATZIK, Kritisc/ie Stndien iiber den Begri:(f cler .fur. Pm·son. nell' .Arehiv f. iif 
ll., V, pag. 211; G. MEYJm, Staa,tsrecht, pag. 37. 
3
) Cir. le considerazioni del CODACCr-PrSANJu.u, Legge e regolam.ento, pag. 26 r 
-del GrnRKE, nel Rechtslexicon dell'Hor.TZENDORFF, voce J11.'l'i,st·ische Person. Queata 
-tesi inoltre, brillantemente sostenni a, ha fornito Htema ad nn apposito st1idio del 
BRUGI, A leune ossei-va.zfoni sitl concetto di persona giu1-id:iea, suggerite dalla sto1·ia del di -
.ritto romano e del di1·itto a1itico nel Circolo giwrid-icu, 1884, I, 191. Cfr. anche V1GNAROLO. 
Le person-e giuridiche considerate in rapporto alla filoBofia del dirit.to (Napoli 1880). 
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nali, ma anche, quando ciò è necessal'io, disponendo della loro vita. · 
In base a questa, osservazione elementarissima si potrebbe essere 
-tentati di riavvicinare tale rapporto a quell'altro in cui, nell'antico 
-diritto privato, si trovava lo schiavo di fronte al padrone. Eppure 
nulla sarebbe più erroneo. I diritti elle si esercitavano sullo schiavo 
non erano diritti sn persone (intè.nclenclo questa pa,rola giuridim1mente), 
quali sono invece quelli _ che lo Stato esercita sui suoi sudditi, i 
•quarli possono in tal modo essere contemporaneamente subbietti cli 
diritto cli fronte allo Stato medesimo. 
E nemmeno si può trovare alcuna relazione fra; gli obblighi che 
incombono al cittadino e le obbligftzioni, sia pure implica,nti pre-
.stazioni personali, cli puro diritto privato. Queste nltime non dimi-
nuiscono nè fanno venir meno là personalità, dell'obbligato, il quale 
può a,n<:ihe moltissime volte sottrarvisi, senza incorrere in conseguenze 
-che non siano economicbe, per modo che l'obbietto dell'obbligazione 
-è la prestazione stessa. La,ddove, in quant@ si estende lo statiis . 
.siibiectionis, la personalità del suddito vien meno del tutto, e se 
~gli ridiventa snbbietto, per come abbiamo un momento fa ripetuto, 
-ciò avviene solo quando questo status, che, come abbiamo già avuto 
,occasione di dire, è limitato, cessa totalmente. 
Da questo 1)lmto di vista e per tali ragioni, noi non dubitiamo cli 
:accettare la formula proposta del Gerber, per cui il suddito sa-
rebbe l'obbietto del diritto di sovranità dello Stato 1). Ci pare che 
,così veng·a esattamente espresso il carattere giuridico del rapporto 
-di sudditanza, separan<lolo dagli altri affini e colpendolo in ciò che 
ha di caratteristico e di esclusivo. Solo dobbiamo intenderci. sulla, 
portata da dare a cosiffatta formula. 
Quando il Gerber, per conciliare l'antitesi che a prima vista è 
-così striderÌ.t,e, fra le due proposizioni che il suddito è da nn lato 
-obbiet.to della sovranità dello Stato e dall'altro lato snbbietto di di -
ritti pnbblici, ci dice che, in materia cli diritti su r>ersone, è prin-
cipio generale cl1e il subbietto sia contemporaneamente obbietto e 
viceversa 2) ci dice cosa elle, secondo noi, è inesatta. Nessuna sotti-
;gliezza logica, nessun sofisma potrà, eliminare questa vera contracli-
zione in termini, per cui il subbietto sarebbe contemporaneamente, 
-nello stesso tempo, obbietto. 
Invece noi crediamo che si debbano distinguere due momenti di-
versi, in uno dei quali si è subbietti, nell'altro obùiett,i: l'nno in-
comincia soltanto là dove l'altro cessa, per modo cl1e essi non 
,coincidono nè per tempo nè per contenuto. Ciò s'accorda in tutto e 
per tutto, contemporaneamente lumeggiandolo, con quanto abbiamo 
I) GERBER, G-rtin.dz iige, pag. 45 e 226; v. an che LA.BAND , !oc. clt., pn.g. 131. 
2) Grimdziige, pag. 229. 
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già detto sul principio della limitazione dello sta.tus sub·iectionis, 
principio cbe sfugge totalmente al Gerber. Per mo<lo che il ~m<ldito, 
è obbietto della, so,1ranità, ma solo riguardo a<l alClmi determinati 
rapporti, al di fuori dei quali egli ritorna subbietto; se· così . 1101l 
fosse, non si potre\.Jbero concepire i suoi diritti, anche chiama11d0li 
rit:lessi. 
S. Oltre il l'liritto all'ubbillienza dei sudditi, alcuni attribniscono 
allo Stato anche un diritto alla fedeJt.à dei medesimi 1). Noi uon 
solo non vedfa,mo l'opportunità cli creare tale di ritto, rna crediamo 
che il sno contenuto o nou sia affatto giuridico o rientri perfetta-
mente nel concetto generalissimo ed assorbente d'ubbidienza i). Nè,. 
rnle, secondo noi, il dire che l'uuo: il diritto all'ubbidienza con-
sidera il lato positivo, l'altro, il diritto alla fedeltà, il lato negativo• 
di un medesimo dovere che a,i sudditi incombe 3), per modo che 
questi sarebbero, in forza del 1nimo, ol>bliga,ti a (]nelle pres taz-ioni 
che giovano allo Stato e, in forza del secondo, all'ommissioue (],i ' 
quelle azioni che allo Stato nocciono. Se su tali basi si volesse 
porre una d.istinzione cl1e non Ra,ppiamo quanto potrebbe giQva,re, è 
chiaro, secondo noi, che il dovere cli fedeltà non si potrebbe con-
trapporre a quello cl'nbhidienza, giacchè sono innumerevoli le 0111-
missi011i che lo Stato pretende nè a tutt,e, noi crediamo, si può dare 
a fonda.mento un rapporto di fedelt.à. 
Si è voluto ravvisare un tale dovere specia,lmente a proposito dei 
11elitti ili Stato o, ciò che torna lo stesso, cli alto tradimento''). Se-
nonc\Jè è facile osservare che lo Stato punisce così i cittadini, 
eome gli stranieri che attentm10 a.lla sua incolumità e spesso con 
ug1rnli pene. E se fa qualità cli cittadino in tali delitti nulla in-
fluisce 5), appunto percl1è in sostanza lo Stato deve difendersi uguail-
mente da tutti, chiunque essi siano, è chiaro che la base di questo· 
preteso 1lovere 1lel ci ttaclino viene da per sè stessa. a manca.re. 
Il La.band, che prevetle fale obiezione, si àffretta a rispondere 
che dal lato subbiettivo rima.De sempre vera la differenza che il cit-· 
tadi110 rompe la fede dovuta al suo Sfato, lo straniero no 6). 'È però• 
facile rispondere cl1e siffatta distinzione ha 1111 valore incluhbiamente 
assai grande nel campo tutto etil'lo della morale, ma non lrn., giu-
J:idicamente, aleuna efficacia. 
Del resto, ancl1e concesso che la qualità o meno di cittadino in-
1) Così, p. es., il LABAND, )oc. cit,, pn,g. 133. 
2) V. EHREMIH:RG, Vie T-rene cils Bechtspjticht, nella Deiilsche Bn·ndschau, X, I , 
pa.g. 51. 
3) LAR,1.ND, loc. cit,, pag, 133. 
4) LABAND. ibid. 
5) Così fra ' gli altri J om,, nell' Boltzendo1:ff" s Handbiich., III, I, .pag. 15. 
6) Op. cH., pag. 133. 
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11uisca sulla qualifimL del reato, egli è certo che non può am1hettersi 
:al,·un dovere generale accanto a quello dell'obl>ebienza, giaccbè esso 
rientrerehbe necessa,riamente in questo. Anche quando lo Stato pre-
·scrivesse espressa,meute ai sudditi di esser fedeli, che cosa dovreb-
1.Je1·0 e · potrebl>ero fare questi se non itbbidfre 1 
9. Parimente inammissibile ci sembra l'altro dovere dei sudditi 
-es<'ogitato da,! Jellinek 1), per cui a costoro incomberebl>e l'obblig~ ~ •\ 
{li riconoscere gli a,tti dello Stato. Tale Recht aiit' clie Anerlcenniing di 
-quest'ultimo, che in sostanza, per co1Ue ammette lo stesso Jellinek, 
,sa,rebbe una specializzazione del 1liritto all'ubbidienza, si differirebbe 
tnttavia da quest'ultimo, in quanto contemplerebbe il ca.so in cui. il 
-citta.di110 è tenuto ad ubbidire pur non essendovi un ordine a lui. 
e:-;pressa.mente diretto. Così per es., quando il monarca eredita 
fa, corona, quando la forma di g·overno si muta o muta lo Stato 
sl·esso, il sucldi to, 11onosta,n te elle non abbia ricevuto alcun com anelo 
{'.t4presso in questo senso, ha il luovere cli riconoscere il n-novo mo-
1rn11ca, il nuovo governo, il nuovo Stato e da questo riconoscimento 
n;1scc, come conseguenza. spontanea,, il dovere d'ubbidire. Natural-
111eute si dovrebbero distinguere Je forme di riconoscimeuto volon-
tario, cui talv11lta lo Stato si sottomette spontaneamente, facendo 
.,lipendere un suo at,to o a.nelle ila sua stessa esistenza dalla volontà, 
liiJerament-e 11rnnifestata dei sm1cliti (esempio tipico: i plebisciti), dalle 
forme di. riconosci mento nece,.;sario. 
Se11oncl1èt a chi ben guardi non può sfuggire come, appuntG percllt1 
fale riconoscimento è necessario ecl ol>bligatorio, esso si risolve nel 
-dovere generale dell'ubbidienza. Il fatto elle il suddito non riceve 
uu orcliue e:,;presso, non implica cl1e t,ale ordine non sia sottinteso, 
auzi l'essere sottinteso potrebbe significare che esso è così evidente 
-da non essr.re necessario Fes()rimedo. Così se il re succede al trono 
non esige, è vero, un riconoscimento immediato dei sing0li sudditi, 
1na col fatto che emana decl'et,i, sanziona e promulga leggi, coman-
•dando a cbi spetta ùi osservarle e di farle osservare, egli ingiunge 
contemporaneamente di ritenere legittimo il suo decreto, la sua san-
zione, h~ sua pl'omulgazione e qnindi di riconoscerlo com.e re. 
Ohe se poi si volesse dit;tingueFe fra il dovere d'ubbidire acl un 
-comando espressamente impartì.bo e il dovere d'ubbidire ad un co-
mnnclo che è implicito in un altl'o, noi non avremmo difficoltà acl 
aderire ad una tale distinzione, quando però fosse dimostra1-a lauti-
lità. pratica cl1e ne potremmo rica,va.re, le conseguenze giuridiche_ che 
se ne potrebbero trarre. Fa.re distinzioni e sottoclistinzioni che nòn 
abbiano poi modo di ricevere applicazione, potrà, essere un'esercita-
zione accademica, ma, la scienza, lungi da.ll'avvanta.ggiairsene, ne 
1) Syst,mi, pag. 188. 
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scapita, se è vero cbe essa si giova soltanto di ciò che è neces-
sario. 
Specificare poi i singoli doveri, ctù quello genera]~ dell'obbedienza 
sèrve per dir così tli presupposto, non crediamo affatto possibile. I 
migliori tentativi in questo senso 1 ) non sono che dei puri e sem-
plici cataloghi, per di più, com'è naturale, incompleti. 
10. Indispensabile invece ci sembra distinguere fra i doveri gene-
rali a tutti i sudditi ed i doveri speciali ad alcuni di essi, quelli 
<:ioè che pel fatto che diventano organi dello Stato, entrano in un<> 
speciale sfatits subiectionis. 
Allora, oltre l'immancabile dovere d'ubbidire, essi hanno, second<> 
noi, l'altro dovere, così importante, di procurare sempre il maggior 
hene clello Stato. Tale obbligo, naturalmente può riscontrarsi, 11011 
già quando la loro condotta è tracciata, totalment,e e rigorosamente,. 
(lalle leggi e dai regolamenti, sulle cui rotaie essi debbono nrno· 
versi, nel qual caso essi non fanno cbe ubbidire ad espliciti precetti r 
ma quando sono loro conferiti dei poteri discrezionali. Nei limiti di 
<]nesti, i pubblici funzionari e i corpi autarchici possono liberamente 
muoversi, ma loro stella polare, loro punto d'orientamento dev'essere, 
sempre il bene <lello Stato. Per modo che il potere discrezionale, 
sulla cui nozione dovremo, per quanto brevemente, insistere ap-
presso, è innanzi tutto un dovere, tanto più grave, quanto più in-
determinato e complesso nel sno contenuto, che non si lascia spe-
cializzare ed esprimere altrimenti che con la P<trola « interesse>> 
dello Stato. 
Nè a tale dovere mancano delle sanzioni spesso rigorose. E. qni 
ci basti notare, chspiacenti che l'economia del la,voro c'impedisce di 
t.rattenerci Stl tale argomento, come coloro · che contravvengono al 
dovere delPubbiclienza, siano, generalmente parlaud~, responsabili 
civilmente, laddove coloro che vengono meno ai doveri impliciti nei 
poteri discrezionali siano, per molteplici ragioni, passibili s.olo di pene 
disciplinari e responsabili politicamente o amministrativamente:Tale 
differenza nelle rispet.tive sanzioni basterebbe, secondo noi, ove altr<> 
non fosse, a distinguere nettamente, l'uno dall'altro, i due doved. 
E, a proposito cli diritti llello Stato sulle persone che . costitui-
sco1~0 i suoi organi, dobbiamo per ult.imo intrattenerci su una recente 
opinione, cui abbiamo già in parte accennato. In tutto qnanto abbia,m<> 
fin qui eletto è implicito che ad ogni diritto dello Stato corrisponde 
::;ernpre Hn dovere del suddito e, così viceversa, ad ogni dovere 
1lel suddito un diritto dello Stato. Senonchè l'opinione cui noi al-
l ndiarno riconosce giusta la, prima proposizione, ma crede che sia un 
1) Sono quelli di G. 11EYw.n, Staa.tsreclit, ~ 224 e segg. e del GAREIS, Allgom. 
iS/aatsreclit, ~ 5•1 e segg. Cfr. sn di essi anche LABAND, op. cit., I, p,tg. 132 e 133. 
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pregiudizio tlelle dottrine cli diritto naturale l'altra propos1r,10ne re-
ciproca ed afferma conseguentemente la possibilità che esist,ano dei 
<loveri, cui non conisponda un diritto per a.lcuno. Sareùbero cli, 
tal natura appuntò quei doveri che incombono agli ·organi dello· 
Stato i111mediaitab1ente partecipi 1le1la sovranità. E veramente sif-
fatta opinione si presenta a prima vista, risp011dente alla realtà. Se · 
difatti il re si rifiuta di promulgare la legge sanzionata, ciò che co-
stituirebbe -un suo obbligo, se non convoca nei termini di legge ii 
parlamento o se il parlamento convocato non. tiene le sue sedù.t,er 
avremo incluùbiamente dei funzionari cli e ma:ncano a,i loro doveri r 
ma non c'è tuttavia cùi potrà costringerli ad uniformarvisi. 
Secondo noi, è però inesatto dire elle in tali casi lo Stato non: 
possegga alcun diritto: solo questo, per ragioni che differiscono da. 
caso a caso, non potrà sperimentarsi. Così, ad esempio, nel caso del 
re che non con vorn:1, il parlamento e non promulga la legge: il cli-
ritto d:ello Stato a cl.le tale convoca:zioue o promulgazione avvenga,, 
è innegabile; senonchè il principi© della irresponsabilità (lel re me-
desimo, la pre_sunzione- assoluta eh.e egli non può mai far -male, e, 
così via, impediscono che ta.le diritto pos,;a esercitarsi: ma, l' im-
possibilità d'esercitare un diritto, non implica, -astratta,men~e e ge-
neralmente parlando, cli'esso non esiste: 
CAPO IV. 
I DIRITTI DI LIBElt'l'À. 
' SOMMA.RIO. _ 1. Il concetto di n,ntolirnitn.zione dellò Stato. - 2. La. nozione del' 
diritto di libertà. - 3. Alcune obbiezioni coutro l ' amn,issibilità d ei diritti di 
libertà · carnttern p11hblico di qnes ti. - · •I. Valore delle dichiarnzioui d ei diritti di 
libertà' nelle costit11zioni mo<lerne. - 5. Impossibilifa d"i e·nmuer .i,re i diritti 
di libertà e sue conse.gnenze. - 6. Il <li ritto di r e,isteuza.. 7. I snbbietti 
del diritt~ di libertà. Autn,rchia e· libertà giuridica,. 
1. Più volte n.gl corso .del nostro studio abbiamo avuto occasione 
cli affermare uri principio di capitale importanza, su cui adesso con-
viene intrattenerci un po' più cla vicino. Abbiamo cioè cercato cli 
dimostrare che, per dare allo Stato quella base giuridica che è il 
presupposto della nostra scienza, per studiare dal punto di vista~ 
de.I diritto l'azione che esso esercita sui sudditi, è nec-essa,rio con-
cepire 10· Stato medesimo o, meglio, la sua attività ben delimitata. 
~on c'è diritto senza limite: è questo un principio generalissimo 
troppo spesso dim·euticato quando cli Stato si parla, ma che ancbe 
a. proposito di esso conserva tutta la sua efficacia,. Nè ciò contraclice 
imnto per come abùiamo spesso ripetuto, alla nozione di sovranità. 
e all'~nnipotenza dello Stato medesimo. È quest'ultimo un èoncett<> 
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<:he, l_)er evitare errori ed equivoci, è necessario interpreta.re con 
molta ca.uteln,. Esso difatti racchiude um1, profonda, verità, rn,1, solo 
quando lo si riferisce a quegli organi che esercita,110 la funzione, che 
si sottrae a qualunque controllo, di cl ichiarare il diritto, di fare la, 
1egge. Imprescin~ibili necessità, troppo evidenti, impongono la pre-
sunzione assoluta che ciò che il l<:'gisla,tore comarnli sia eonforrne ail 
,di ritto e, per ciò stesso, vincoli, senza possibilità (li sottrarvisi. È 
iu questo senso, ma solo in esso, clie si può vera.mente dire cl1e lo 
Stato non ha limiti. Ma avvenuta la dichiarazione legislativa, finchè 
non se ne fa un'altra in senso contrario, essa obbliga lo Stato rne-
.desimo rispetto agli altri suoi organi, in <]uanto è principio fonda-
mentale, su cui ormai non è lecito discutere, che non solo i oitta-
-dini, ma anche gli orga ni deHo Stato, oornpreso il supremo di essi, 
ottostanno ugualmente a.Ua legge. 
( l\fa, anche a prescindere da ciò, resta sempre vero cl1e, per qua,nto l'azione dello Stat·o dl-'bba cistratta11ieinte concepirsi illimitat.a, essn, 
J~lÌ.ò cli fatto, cliremlllo J)raticamente, estendersi iH tutt.i. i sensi 
I {;]te si possono escogitare, intervenire in tutti i rapporti, in tutte le 
\ manifestaiioni infinite dell'attivit,à umana. Anche da questo la,to 
quinrli e' è seml_)re e necessariamente una 1mrte di quest'at.t.i vità che 
si sottrne all'intervento dello Stato: ca,111po libero, in cui gl'individui 
1-i muovono liberamente e liberament,e agiscono, senia che fino a loro 
_giunga il comando superiore elle tracci una linea alla loro condotta. 
I ::Q'u, a ques~ _p1:_oposito, bene osservato cl1 e in alcune cose il <~to \j/ fi.n_o_ a,rl_o 0 ·gi l}Oll entrò, come nei rapporti inte1·ni della famig~ia, in 
( 1:1!_!,;re non p~ò entrare, come nella coscienza, in alt.re finalmentè non 
d eve entrare 1). li determinare la maggiore o minore estensione di 
·quest'ultima Stciat.~j'1·ei,e Sphare clell'indi viduo è l'eterno problema, non 
giuridico, clJe ha torrnen tato sempre l'umanità; ma qualunque sia 
per essere Ja sua soJn zione, se pure una ne esiste, qualunqne ordi-
namento si voglia irnmagfoare, egli è certo che l'azione dello Sta,to 
non potrà mai assorbire tutta l'energia e l'attività individuale. 
Sotto questi due aspetti nasce così il concetto dell'autolimitazione 
dello Stato, che deve far sentire il suo intervento solo in qnei rnp· 
porti in cui e,;so è necessario o almeno più utile, lai;\ciando nel resto 
cbe i suoi sndditi si determinino ed agiscano segl!rn11clo gl' impulsi 
della prnl_)ria volontà,. 
Stabilito questo primo concetto, possiamo fare un ])asso in annti , 
,alntanclo dal punto cli vista del diritto quest"atti ,7i tà individuale, 
sottratta all'ingerenza dello Sktto. 
2. Senonchè da q nanto abuiamo finora detto si potrebbe essere i'n-
dotti a credere elle, pel fatto stesso clte in questo campo i sudditi 
1) CoGr.ror.n , Sa.yyi sopra l'evol-tiz io11e rlel diritto 1n-foMo, png. 25. 
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possono determinarsi liberamente, nessun rappo'rt~ nasce, sotto un 
.certo aspetto, fra essi e lo Stato: (luell'i e questo si muovono in 
.sfere ben distinte clJe non vengono iJL cont,atto fra loro. Ond' è 
-clJe se ogni persona è crq_.>ace di esercitare q nell' industria elle meglio 
_gli talenta,, di riunirsi con altre persone, cU contrane o no mMri-
monio,- di professare quella religione in cui ha fede e così via, egli 
-è perchè tutte queste azioni, se compiute entro certi limiti e sotto 
-certe condizioni elle non ci riguardano, sono di fronte allo Stato 
_giuridicamente in;ilevanti, in quanto non vengono in urto con la 
,sfera cl1e lo Stato medesimo si è riservata nè ledono menomamente 
il suo dirittto. Donde la conseguenza che di esse lo Stato si disin-
teressa, nè più nè meno come del fatto se i suoi s-1-1clditi passeggim10 
-0 s{ nutrono di un cibo piuttosto che cli nn altro o dormono 1.m 
·maggiore o minor numero cli ore al gioi·no. Dal \rnnto di vista del 
non intervento dello Stato, nessuna differenza esiste fra tutte queste 
azioJ1i, poicl1è nessuna, beninteso nei rapporti fra Sta,to e cittadini, 
produce c1ci per sè stessa degli effetti giuridici. Giuridicamente irri-
levan:t.i, come abbiamo già, clet.to, esse sono tutte ugualmente per-
messe o, per dir meglio, non impedite: ciò che non toglie in astratto 
-che domani lo ·stato noil possa limitarle tutte all'istesso modo, com-
presa la libertà di mangiare o bere ciò che piace (per cui basta 
rammenta,re Sparta e, in un certo · senso, le moderne restrizioni· a 1 · 
-consumo delle bevande alcooliche), e la libertà cli andare a pas-
!.seggio, riguardo al ia quale è esempio caratteristico il così lletto co -l piifnoco. · _ . 
· Fin qui dunque non abbiamo cbe il concetto di una libertà, per 
-dir così, di fatto. Dobbiamo ora vedere come e in seguito a quali 
-condizioni si stabiliscauo dei rapporti fra Stato e ~uclditi, come tale 
"libertà, assuma il carattere di giuridica, sì cla 111;odurre in favore 
dei sud<1iti dei Yeri e propri diritti su.bbiettivi, cui corrispondono 
,dei doveri da parte dello Stato. 
È stato detto, ecl a, ragione, che caratteristica dello Stato modemo 
,è l'avere riconoRciuto . una, tale sfera di libertà 1). E veramente lo 
Stato attuale, :u;segnando rigorosamente ai suoi organi i limiti della 
loro competenza, riconoscendo il· principio che, al di fuori di questi 
limiti e di questa competenza, essi non debbono più considerarsi 
-come tali, lia ]imitato non solo di fatto, ma aucbe giuridi-camente, 
la sua azione. Ciò 1mò avvenil'e in due niocli: o comam1auc1o espres-
,s,1,mente a,i pubblici funzionari di non intervenire in dati rapporti 
-0 asseo-nando loro funzioni così determina.te, da rendere irnplicita-
b , . 
ment,e iml)ossibile l'esorbitarne .. Il riconoscimento espresso dunque 
I) BLUN'l'SCHLI, Diri//O 1mbbli,co nni,versalc (vers. THONO) , I , p,,g. 53 e segg. Cfr. 
auche BnUNIALTI, Lo Stato moclerno, nella Bibl'ioteca di scricnze 1>ol-i/.. , :VII, p::ig. LXXIII 
-0 segg. 
Di1·itlo amminist,-a.tivo. - Vol. I. - 11. 
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l1i una sfera libera non è necessario; anche nel caso in cui esso è. 
sottinteso, ai suddit.i può essei' sempre garentita una tale sfera, in 
maniera che nessun organo dello Stato 11ossa intervenirvi. Per im-
1)edire tale intervento illegittimo, nel caso in cui si verifì!casse,. • 
possono ai cittadini essere accordati dei veri e propri diritti sub-
biettivi. 
Contro quali org·ani dello Stato potranno tali diritti essere eser-
citati~ Non contro il Parlamento, per le ragioni cbe abbiamo più 
volte esposte, tranne nel caso eccezionale cbe ci sia una costituzione 
immodificabile da,gli organi legislativi ordinarii e possa per conse-
guenza sorgere il concetto cli una legge i'ncostituzionale e della sua 
annullabilità,. Non contro i ma,gistrati decidenti, cli frontg ai quali 
possono, come abbiamo a suo luogo visto, concepirsi dei diritti che, 
,ibbiano per obbiett.o la consecuzione cli una sentenza o di nn qual-
siasi altro prov\7edimento; ma, tali diritti non sono cli libertà, ghtccbè-
tali magistrati, non avendo propria iniziativa, non banno occasione dL 
ingerirsi se non in quanto la legge glielo comanda. Restano quincl.i i 
magistrati inquirenti e gli organi dell'amministrazione propriamente-
(letta, i quali per quanto teoreticamente debbano restringersi nei 
limiti rigorosi della legge, pure hanno un'indipeudeuza, una libertà 
cli apprezzamento così spiccata, cbe- può benissimo darsi che essir 
con la loro molteplice attività, ledano illegittimamente la sfera dL 
libertà riservata alle siJ1gole J)ersone. I poteri di polizia in sostanz,u 
non sono cl.le limiti ai cosicletti diritti cli libertà, 1), donde la facilità 
di eccedere nell'esercizio di essi, 1missirne quando si tratti di poteri 
discrezionali. 
E cl-Opo tutto ciò si comprende perchè sia, vera l'a.ffermazione giù,. 
fatta che tali diritti siano propri dello Stato moderno. Essi difatti 
presuppongono la cosciente autolimitazione dello Stato, aut,olimita-
zione che solo cli fatto, ma nè cosciente nè tanto meno giuridica, si, 
può tro\7are nello Stato antico. Presuppongono inoltre ciò elle im-
propriamente si chiama cli visione dei 11oteri, nel senso che rnoderna,-
mente le si a.ttribuisce : è difatti impossibile, e se ne comprende la 
ragione, cl1e quando un atto medesimo, compiuto da uu pubblieo-
funziona.rio, sia nel tempo stesso legge, ordinanza e senteuza, nessun 
diritto imlividua1e può farsi valere contro di esso. Infime, e ciò è· 
implicito nella loro nozione, i diritti di libertà, presuppongono l' as-
soggetta.mento dello Stato stesso ad una giurisdizione, ciò elle non. 
era nè possibile nè concepibile nello Stato antfoo. 
Notiamo a questo proposito la corrispondenza grandissima fra la. 
nozione di Stato giuridico e i concetti che stanno a fonda.mento dei 
diritti di libertà. 
1) L'ORLANDO. difatti, P.ri11cipii di <lirU.to am1ni11istratiro, pag. 243 e segg., trntta 
dei siugoli poteri di polizia riferendoli appnto [1,i vari diritti cll libertà. 
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I qnali diritti, a.lmeno secondo il concetto elle noi ci formiamo 
I 
<li Jil.Jertà giuridica, sa~'ehbero ()_nelle facoltà concesse fl,i SL1tlditi di 
rimnovere gl' impedimenti fral)l'1osti da nn organo dello Stato ad ~ 
nn'a,ttivitn. che la legge loro Tiserva o per lo meno non vieta. 
Non immoriamo nel fare rileva.re le differenze cl1e passano fra il 
concetto _c~a ~10i cla.to cli li~ertà ginriclica, e le no~ioni di essa atttu1,l- J 
m~nte p1~1 lll . voga .. Notiamo soltanto cùe a~biam_o avuto cura di t 
e,11tare l' mtrns10ne eh qualunque elemento ps1colog1co che potesse , , 
alludere, ancl1e lontanamente, al concetto di libertà, morale J). Ab· \ 
rn-,m.io inoltre creduto elle le profonde differenze che esistono fra gli 1 
imi e gli altri non permettano, come comnneme11ee avviene, la con-
fnsione, fonte di grnvi equivoci, fra i così detti diritti Lli libertà, 
IJ.nali noi li concepia,nl(), e i diritti cli partecipa,zione alla vita pnl>-
ùlica. I primi, essenzialmente negativi, sono diretti alJa rimozione 
o riparazione cli un inginsto intervento dello Stato; i secoJ1di sono 
invece positivi, non presnl.)pongono nn atto ingiusto della pnbblica 
antorità,, e se comnuement,e si fanno rientrare nel concetto cli Jibertù, 
politica, egli è secondo noi imlnl>ital>ile elle tale concetto non può 
essere vn,lutato gi nriclicnmente: nato, storicamente parlando, per ra-
gioni J)oliticlle in m1 te111l_)o in cni, sotto il nome cli libertà, si ac-
l!Ozzavano tutte le idee innovatrici, tutte le riforme che si Lleside-
ravano intl'Odurre, esso l'im:me, in ogni c::1,so, pura,J))ente politico: 
è certo che tali diritti cli partecipazione, dal punto di vista giuri-
dico, del>bono concepirsi altrimenti ( v. cap. VI) . .A fortio-r-i poi, e 
ciò è implicito in quanto a.l>hiarno eletto, ci siamo ben guardati clfl.l 
<lare alla nozione di libertà il sen::;o prevalente nella scnola francese 
e elle, com'è stato osservato 2), più esatta;1uente si renderebbe con 
la parola << democrazia >>. 
3. Sull'aunnissibilità o meno di tali diritti cli lil>erfa si sono re-
centemente agitate varie dispute, specie in Germania. Si può dire 
anzi c\Je tutti coloro elle in generale negano l'esistenza del diritto 
pllbblico subbietti vo prendono le mosse appunto dai diritti di libertà 
che si prestano a più facili obbiezioni. Così, secondo il La.band, essi 
sono delle limitazioni che lo Stato impone a sè stesso e di cui il 
dttalliuo s'avvantaggia., nrn cl1e non costituiscono dei veri diritti 
:mbbiettivi 3). Anche noi si,11110 pervenuti ad affermare il principio 
e\Je essi traggono la loro origine da una a.utolimi tazione <lello Stato 
e precisamente da,i limiti cl1e il Pa1famento impone all'nmministra-
y,ione, ma non aderiamo all'opinione che essi non siano Llei diritti 
I) Portano in sè Je traccie di questi elementi, la defi nizion e, p. es., notissima drl 
BltCNTSCHLf, op. cit., pag. 432, e qnella dello ST'.,rN; Handbuch àer Vc·rwallungslehro, 
pag. 15: « Freilwit ist SellJRtb0stimm1mg der ernzelner Personlicl.tkeit ». 
2) ORLANDO, 1'eoria, gi·nrill'ica delle r11ia1·e1it.ig-ie della libertà, Jo c. cit., png. 921. 
3) LABANIJ, op. cit., p,ig. 1<11 e 142. 
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subbìettivi. L'argomento con cui si cerca di giustificare· una· talr. 
opinione non lla, a parer nostro, una solida base. Si dice che esRi 
non abbiano alcun contenuto specifico, ma un contenuto, per dir così, 
negativo, e per ciò di nessun obbietto i). Ma, a,ncbe nel campo del 
diritto iwi rnto, esistono numerosi diritti il cu.i obbietto consiste ap-
punto in ùu'omrnissione cui a,ltri è tenuto: sono di tal natura;, per 
esempio, il diritto di proprietà, comprensivamente consi.clerato, b 
.servitù atti\'a ciltfos non tollendi, e così via 2) . 
Altri ha poi negata la qualitù, di pubblici a tali diritti, sostenendo · 
el1e essi siano in vece privati e formino solo materia convenzionn1.e 
tlel diritto costituzionale. È questa un'opinione molto <liffusa 3), ma, 
secondo noi, solo l)arzia,lment,e vera. Certo, anche nel campo ' dei 
Tapporti fra privato e privato, è possilJile cl1e l'uno, esorbita,ndo da.l 
suo diritto, impedisca che altri si muova liberilmente in quella sfera 
cli attività che è a lui riservata. Ciò anzi può costituire un'azione 
{lelittuosa: così è che il codice penale annovera i delitti contro h 
libertà cli culto, la libertà, individuale, l'inviolabilità del domicilio 
· e così via; delitti questi cbe possono essere perpetrati da privati a 
-danno di veri diritti di libertà. Senonchè, quando noi di libertà giu-
ridica in materia di diritto pubblico parliamo, intendiamo riferil'ci 
~ ben altri rappOTti, i cui termini debbono sempre essere da un lato 
il suddito, dall' altro lo Stato. Intendiamo, cioè, riferirci ad unn 
possibile limitazione o, meglio, violazione di libertà, da parte dello 
Stato, ossia dei suoi organi, e il diritto in tali casi non consiste 
nell'esercizio materiale di un'a,tt.i vità qualsfasi, cbe può essere anche 
privata, ma nella facoltà cli far rimuoyere tale limitazione o riparare 
a tale violazione. E questa è materia propria del diritto pubblico, 
giacchè riguarda direttamente l'azione e i limiti dello Stato mede-
simo. 
4. CLi volesse poi s1)ieg-arsi la vera ragione di tutti questi dubùi 
ed incertezze che esistono nella dottrina, ricorrendo alla loro origine , 
non dovreùbe fare altro che dare uno sguardo al procedimento sto-
rico che condusse alla dichiarazione di tali diritti di libertà, nelle 
-costituzioni moderne. 
Tale dichiarazione, avvenuta in seguito ad un procedimento ri\70· 
h1zionario, non fu la conseguenza diretta cli una teorica q_llulllsiasi, 
•di un sistema filosofico o ginl'idico, ma ebbe orio·ine dalla fermen-
. o 
"taz1one e dallo sfogo cli moltitudini politicmuente inesperte. Oncl' è 
1) LABA]).'D, •i,bicl. 
2) Cfr. le osserntzioni del LOKGO, La teo1·i.ci dei di?-it/ìi. pnbblioi, ecc., loc. cit,., 
pagine 172-173. 
3) __ v., f~a gli a.Itri , MEr.:ccr, Istit1iz ioni cit., pag. 127; STmNGlllL, Oe_ffentliohe Ree/ile 
mid o_tfentl1che Pfliohten, loc. cit ., pag. 17!:1-180; BLUNTSCHLI, op. cit. volume II, 
p,tg. 432, ecc. 
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che l'opinione di chi vuol far . risalire l'origine di un tale atto alle 
teoriche del Rousseau 1) è completamente sbagliat::i. Prima ancora / 
che in Francia, i singoli Stat.i americani e, fonanzi tutti, quello rlella. \ 
Virginia, si erano dati una diclliarazione d.ei diritti fondamentali. I / 
Prancesi non fecero altro elle appropriarsi le idee di tali _ dichiara.-
1/,ioni, spessissimo anche la form.a; e forse è vero che tali idèe si 
trovano talvolta in contradizione con le dottrine del Rousseau 2). 
Comunque sia, et prescindere da tale questione che non ci rigua.r<b 
tlirnttamente, egli è ce1-t.o che i diritti di libertà, quali furono for-
mulati in Francia, donde in seguito passarono in tutte le costitu-
zioni europee, furono l'effetto della reazione contro i governi di-
~potici d'allora e, nello stesso tempo, come disse lo Gn~ist, della, 
inesperienza politica della moltitudine e della flessibilità del lin, \ 
guaggio. << .Mediante formule generiche e parole equivoche>>, non pos-
siamo trattenerci dal riferire le stesse parole dello Gneist, << le pii\ 
0J)poste iclee si trovano riunite nella stessa frase .... A..lcune massime 
astratte che l'erudizione di Blackstone avea desunte clall0 spidto 
della costituzione inglese, vennero messe . innanzi come diritti ori-
ginari, innati, inalterabili dell'uomo, ai quali occorre appena d'essere 
formulati in una dicl1tarazione percliè siano validi. Ma il pensiel'o 
<ihe t,1li diritti fondamentali l1anno d.'uopo d'essere tra.dotti in l~gge, 
tl'essere a,pplicati in uua giurisdizi0ne di organi perma,nenti, rimanea 
estra.neo aUa nazione. Per far valere ql1ei diritti basta, secondo l'o-
pinione generale, ii volere e la forza del popolo >> 3) . 
Così si spiega quello strano articolo della Déclarclt·ion del 1791, Sl'l 
cui c'intrattenemmo in principio del nostro lavoro e che afficlava1 
l'osservanza delle norme in essa contenute « alla vigilanza dei padri 
di famiglia, alle spose e alle ma,dri, all'affezione dei giovani citta-
dini>>. Si comprende come in tal modo nulla costasse la largizione 
t!ei più grandi ed estesi diritti; giaccùè essi erano destinati a re-
stare scritti nelle carte costituzio'nali, senza possibilità nè garanzia 
di applicazioni concrete. Ond'è che la costituzione ligure, per esempio, 
che fn in sostanza una traduzione, con pochi raffazzona.menti, delle 
precedenti francesi, potè con una disinvoltura scevra di preoccupa-
½ioni, scrivere fra i suoi articoli che ' la società deve i mezzi per 
sussistere ag-Pindigeuti. Solo la costituzione napoletana del 1799~ 
1) Il JANJn, Bistoii·e cle lrt science 11oìitiq·ne t3,• ed.), pag. 458, nou ue clubitn, 
111enom:imeute: « Mais l 'acte mèrne de la 1lecbration est-il autre cbose que le contrat 
p:i~~é e~1tre tons ]es me111hres de la comrnnnauté, selon l es icl ées de Rousseau~ N' est 
<'e 1ms l' ~nonciatiou des cl:Juses et des coudilli0us de ce co11tratf ». 
2) V. per tutto ciò, JELLIN1CK, Di.e ErkliiJni-11g cler Menschen- -n1ul Biirgerrecl,tc, 
specinh11en~e a pag. 5-6.• 
3) GN1t1sT, La Stato seconclo il cliritto (trad. AnTOM), nella Bibliot. d'i scienze pol .. , 
VII, p:tg. 1233. ·, 
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riconoscendo che << i diritti non garentiti dalla fol'za sono come i 
disegni senza esecnzione, come le idee non realizzate>> 1), stabilì che 
-0ontro l'oppressione ogni nomo ha il rl.iritto d'insorgere 2 ). 
Nè maggiori ga,renzie stabilirono le costituzioni elle si diedçro 
-quasi tutti gli Stati (1' Emopa: essi ebbero l'imrnaucahile ca)_)itolo 
dei << diritti del cittadino >> 3), rna tutto rimaise lì: senzai sanzioni, 
senr.a (lirette applicazioni pratiche, e tal volta senza possibilità, di 
-osservarli, è assai dubbio se essi costituiscono dei diritt~ nel sen~o 
--vero della parola. 
E dopo quanto ,tbùiamo detto, non recherà. meraviglia, anzi parrà. 
11aturale, clie gli scl'ittori abbiano addirittura, negati tali diritti di 
libertà,, appunto vercbè si può con quasi sicurezza affermare cl1e le 
vigenti costituzioni non li riconosca.no, se non a parole. 11 torto 
loro è cli essersi fermati a queste costituzionL senza badare allo ~ 
spirito, più che al testo, cli tutte quante le aJ.tre leggi. Ab.biamo 
\,C~catQ cri dirn?strare in principio di questo capitolo che non. è ne' 
cessario cùe i Lliritti cli libertà vengano dichiarati espressamente; 
essi possono sorgere d,t tutto il contesto della legisla,zione, dai priu-
cipii fondamentali su cui 110ggia lo Stato moderno. Oncl'è che noi 
non dubitiamo menoma mente cl'amrnetterli, pur riconoscendo che 
quelli cùe Yengono enumerati nelle carte costituzionali non ha-uno 
molta efficacia. Da questo 1muto di vista aderiamo perfettamente 
.all'opinione clel l\'Iencci, cùe ravvisa in questi più cl1e dei veri e 
propri diritti, delle presihnzion·i cli diritti, << dipendendo le loro limi· 
tazioni da tutto il complesso delle legii puùblicùe e private>> 1 ). 
Quest'opinione, acutissima, ci sembra preferibile a quell'a,ltra cbe 
movendo clall'osservazione, da. per sè stessa giusta, che tali diritti 
non sono il prodotto di un sistema, ma la negazione di quanto era 
ii.no allora esistito 5 ), crede esaurita ogni loro efficacia nell'atto stesso 
,della loro clicùiarazione. 
5. Un altro online d'idee cui attingono largamente coloro che ne· 
ga.no l'esistenza clei diritti cli liùertà, si riferisce all'impossibilità, cli 
enumerare tutti <]nesti diritti, di classificarl,i, di esporli sistematica-
mente. Ed invero basta, dare uno sguairclo alle costituzioni da un 
lato, agli scrittori cùe se ne occupano dall'altro, per vedere corno 
-ordinariamente non si faccia cùe compilaire dei cataloghi pi:m, o meno 
lunghi e compre:nsivi, senza alcun criterio, senz'orcline, spesso . sen½n 
1) MARIO PAG.!.NO, nella sua Rela-zione per la costitt1zione napoletana del 1799. 
2) Cfr. per tutte queste notizie l'ae-curato articolo clel PALMA, I tentativi di miort 
costituzioni, in Italia dal 1796 a.l 1815, nella Niiova .dntologia, 1891. 
· 
3) Tranne la costituzione dell'Impero teclesoo del 16 aprile 1871, che ne prescin· 
dette forse perchè erano stati clichin,rati nelle cos~ituzioni dei sino-oli St,~ti. 
4) MEUCCI, Ist-ituzioni. png. 127. 
0 
5) JELLlSKK, System, png. 92. 
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mg-ione alcuna, per cui non è improbabile il caso cl1e in alcuni di 
·questi cataloghi, chiamiamoli così, non si trovi alcuno dei diritti enu-
merati nell'àltro. 
Il Bl[Lcksto:ne, cl1e per pl'iruo si occupò ùella libertà dal 1rn~to di 
vista del diritto subbiettivo, si gua,rdò bene dallo specific~rla in 
,diritti determinati e si accontentò di darne una sei'.nplice definizione, 
•qualunque essa si sia 1). Coloro che gli tennero dietro non furono 
(lQSÌ accorti e andarono in cerca chi 'cli questo chi cli quell'altro di-
ritto, senza poterli tuttavia esa,nrire e non dii rado cadendo in eq\li-
-voci non lievi. 
Si annoverarono così fra i diritti di libertà la difesa dell'esistenza, 
il libero uso del corpo, la proprietà, la libertà d'occupazione, di 
stampa, d'opinione, di associazione, di riunione, l'eguaglianzà, il di-
Fitto di petizione, e perfino la difesa della pace domestica, la libera 
<Jorrisponclem;a, il diritto d'emigrare. Si sono anche escogitati e con;i-
presi fra i diritti di libertà, il diritt.o all'insegm1imento, la filiazione, 
il nome, i titoli nobiliari 2), e chi più ne ha più ne metta. Altri vi 
:aggiunsero Ja libertà di locomozione, il libero matrimonio, la sceltrL 
-dei funerali, e ci fu cbe perfino v'incluse le limitazioni al sequestro 
-delle paghe 3 ). Domanda a questo proposito il Labancl 4 ) percbè non 
si sia finora pensato a considerare come diritto di libertà il conte-
nuto intero del codice cli commercio e si siano così barbaramente 
{)Sclusi dal sistema del diritto pubblico, p. es., i « diritti cli libertà >> 
-di trarre, accettare, girare cambiali. 
Ed in vero, una volta posti su tale sdrucciolevole via, non si sva 
prebbe indicare 'il punto d'arrivo. Non c'è facoltà, per quanto insi- . 
·gnificante, creata da qnals.iasi legge o da qualsiasi decreto, che no 
,si potrebbe annoverare fra i diritti di libertà. Anzi, a voler essere\ ; 
iogfoi, anche le facoltà fisiche e naturali, in q nanto non sono dalle 
leggi vietate, non si dovrebbero escludere: cosichè ci dovrebbe es-
sere il diritto cli alzare le mani, di dormjre, di leggere e così via 5). 
I) BLA.CKSTONE, Conwwntaries on the laws of England, I, 1, pag. 125. 
'2) Così l'Haumou, P.récis cle clroi.t a,lministrntif, pag. 133 e segg. 
3) Così il THUDICilUl\1, cit. dal LABA.ND, op. cit., vol. I, pag. 142. 
4) Op. cit., pag. 149. 
s) Non 1)ossi:.1;mo ,tacere cli nn recente tentativo, l'unico che si possa dire razio -
nale, di classificare i diritti cli libertà . Il V ACCHELLI, Il ooncetto di libertà nel dirUto 
1iub'bUco, pag. 34 e segg., credett,e di dividerli in tre c:i.tegorie, secondo che fossero 
-diretti al soddisfaoimento di bisogni m:i.teriali, al soddisfacimento di bisogni ideali 
e alla ricerca del vero. Da quanto sti:1roo per dire ristùta pe11ò che noi non ere-
-diamo possibile alcuna classificazione dei diritti di libertà, appunto perchè, secondo 
noi, ~~ti si riducono ad un solo diritto. Non pos i:i.mo ad ogni modo non,rammen-
tare, per ~ izzarra e, diciamolo pure, iuconclnclente minuziosità che illustra 
quest:i. nostra opinione, la cbssificazione dei diritti di libertà proposta dal!' HAumou 
loc. cit. Egli divide in pri1110 luogo questi diritti in tre grnudi categorie, ciascun~ 
• I 
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La verità è che fonte di tutta questa incertezza e di tuhti qnesti 
equivoci è la mancanza di_ nna_~~-~._Precisa nozione del contenuto, 
d · tali clfri tt-i. Essi, giova ripeterlo, non consistono già nell'esercizio 
materiale di u~a qmtlsiasi facoltà, sia essa fisica o giuridica, ma nella 
)ossibilità di rimnovere g'l'illegittimi os~aicoli che a tale esereizio 
vossono essere fra11posti dagli organi dello Stato. · 
Da ciò risulta cbe il .diritto di libertà è u:nico ecl l1 à sempre,, il me- , 
desirno obbietto, il medesimo contennto, la, medesima indole . ._Quelli 
clrn. ordinariamente si . annoverano per diritti cli libertà, non so110-
upe cctsi i ; eui è possibile che si eserciti l\rnico diritto cli libertà 
ClJe noi ammettiamo. Ogni enumerazione di questi casi, natnra.lmenter 
non può essere ta.ssat-iva, ma so o a•ma.rst'rati/NL, appunto percbè è ma-
terial111ente impossibile c 1e si annoverino t ntti i casi in cui nn · di-
ritto pt1ò applicarsi: se . tale possibilità si ammettesse, non ci sarebbe 
più bisogno di una scienza giuridica. 
Arrivarti a questo punto noi possiamo ripetere, crndendo di averla 
implicitamente dimostrata, quell'osservazione che abbiamo già fatto
7 
snlla s0rniglianza fra il concet,to che noi ei sia.mo formati del diritto-
(non diciamo più <<d iritti >>) di liber tà ed i principii che stanno a 
fondamento cli q nella teorica che comunemente viene espressa, con 
le parole « Stato giuri dico>>. Abbiamo detto somiglianza, ma avremmo-
voluto dire, se non ci avesse tratten\1to il timore cli dir trop110, 
identità. Non vorremmo fare troppo facili profezie nè citare in a,p-
poggio delle ·nostre idee nomi autorevoli; ma. nel fatt.o cbe da 
taluno si è riconosciuta l'impossibilità cli costrnrre la teorica della 
libertà g;iuriclica imlle ha.si - su cui essa si vnole innalzare 1), ne1 
fatto che da molti, e per ragioni troppo OV\7ie, vengono negati i 
cl-ii'itt·i di libertà, .pur non potendosi, secondo noi fare a meno cl1 
' ' ammettere un concetto generale, qualunque esso si sia, di libertà, 
giuridica, in tutto ciò è .nostra opinione che già si scor1.?;ano i pro-,-
clrom.i di un rinnovellamento totale di tale teorica. Forse il concetto 
di Stato giuridico cl1e nei suoi vari sensi tende a di ventàre sempre-
più assorbente e pre-clominant.e, finirà col renderla inutile e vi si ·so-
stituirà del tutto. 
delle quali si comp!3ndia n ell e seguenti rnbriche: lib·re exislcnce, Hbre acM,v-i/.é e Li,bre-
J joiiissance-. La libre existenoe comprenderebbe: a-) la Ubcrté. cle Z'ét.-i·e nw1·al o ife co1iscimwe, 
cioè la libertà cli ferle, clt fnnernli (Bic) e cli scienzn,; b) Ja Uberl,é cle la, pe-rsonna/Jil<f 
e sociale, cioè ln, filiazione (sic), il 110111 e e i titoli nobilinri. Le ii/wc a.cti.,vi.té110i si divi-
derebbe a seco nda che questa n.ttivil"à dell'uomo si esercita,: a,) sn!Ja, 
11
atnra ed alloua 
comprende la lillertà cli lavoro, d'iudustria e di com 11 1(\rcio; b) sni s11 oi simili. In 
questo caso bisog-na nuova,meut.e rlistingnere se si tratt.~ di al;t,ivith esercitata iu pnb-
blwo, ed allora si lia la libertà di cu lto, d'inseguame11 to, di stn.mpn, e ùi rinnione, 0 
in privato. L a libre joiiisscmcR (fin:tlme11te !) consisterebbe nelln. libertà e inviolabilit,ll, della proprieM. 
1
) ORLANDO, Teoria g·inridioa délle gna.-rentigie delÌa. W1c;.tà, nel In, B ·ibii-otew I.Ì!i Scfonze 
polit., vol. V, pag. 954. , 
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6. Seuoncliè, 'giunti a questo pùrnto, crediamo opportuno rispondere · 
a parecchie domande elle ci si potrelJbero ragionevolmente rivolgere 
a titolo d'0bbiezione. Concepito il diritto di libertà, non come il mate-
riale esercizio di un'attività naturale q1ialsiasi, ma comela _facoltà cli 
respinger.e Je illeg·ali limitazioni elle a questa atti v1t~, potrelJbero ve-
nire event~1~mente f lhl,lposte clal).o Stato; 1-iavvicittato il fomlamento 
dimle diritto {li libertà ai principii cl1e formano i presupµosti della 
teorica dello stato giuridico, in cl1e cosa il diritto di libertà mede-
simo si differisce dal diritto alla protezione giuridica, elle noi anno-
veriamo e studiamo fra i diritti civici (v. capo VP Nessuno mette 
orania,i in dublJio, ed è appunto la dottrina tlello stato giurìclico elle 
/ ]la dato luogo a tale idea, che i1 diritto alla protezione giuriclica, o, 
per dirla con parole povere, di adire il magistrato, si eserdta ugual-
mente così contro i privati come contro lo Stato: ora il contenuto 
tlel diritto di libertà, come noi l'abbiamo clefiniro, uou sarebbe per 
l'appunto q11ello di rivolgersi a~ magistrato 11er ottenervi giustizia, 
cioè' per far rimuovère gl'illegittimi ostacoli che lo Stato 11one alla, 
nostra ftttivitM E se così è, percbè farne un di-ritto a 11arte, auto-
nomo, distinto clagJi altri non solo, ma di 11atura intimamente di-
ve1;so, Non sarebbe più conveniente seguire in ciò la scuola teclesc,i 
prevalente e schierarsi dalla pa:rte di coloro che negano l'esisten7.i<L 
d'un cosiff,1tto diritto, A tali .domande, per quanto gravi, non · è 
.tntt.avia difficile rispondere. Egli è cbe il diritto cli libertà può, è 
vero, esercitarsi talvolta riconendo all'autorità giudiziaria pel'C'hè -
fa,ccia rispettare la legge e riparare alle violazioni avvennte; in qRe-
sto 0aso i due diritti, quello alla libertà e quello alla protezione 
gfaridiea, coincidono, se111pre fino ad uu certo punto però) giacchè 
rimane vero che il secondo è in ogni caso l'ejfetto del primo, la ma-
niera con cui esso si estrinseca e si fa valere. ìHa, ad ogni modo, 
egli è ce,rto che la maniera tipica, ordinaria, cm'atteristica con cui 
il diritto cli libertà si esercita, non è l'a,zion"' dinanzi l'autorità giu-
!liziaria,, ma la 1~i§lenia .~n~ivichrnle agli ordini dell'autol'ità che -
tenta violarlo. Ecco perchè il clirHto di libertà non si potrà mai 
confondere con uessun altro e noi, non solo ne alJbiamo difesa l'e-
sistenza, ma ne abbiamo affermata la suità incontmstabiJe. La sua 
autonomia è difatti così spiccata che dà, luogo a tutta una, teorica= 
J la teorica del diritto di resistenza. Questo altro non sarelJbe che la 
Ì ììiaiiiera cz;;; c~r si esplica il diritto di libertà, l'attuazione concreta 
, di esso, di fronte al quale starebbe, se ci si pa,ssa il paragone che 
ci sembra, vero ed efficace, come l'azione sta al diritto in generale. 
Naturalmente noi non clolJbiamo occuparci clel tlirHto di resistrnz,t 
individnale, (lella sua estensione e dei suoi limiti: adesso noi vogliamo 
semplicemente affermare ancora di più la connessio11e intima che 
passa fra esso e il diritto di libertà. Ta,le connessione, a clii' vero, 
era stata generalmente, anzi universalmente, avYertita, ma, secondo 
1. 
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noi, in nrnniera non del tutt.o esatta. Della resistenza si è 'fatto fi-
nora 11,no dei (liritti di libertà; per noi, invece, esso è la, conseguenza 
logica cli questo diritto, n'è la sanzione Lliretta o, per dir meglio, "'n'<'.· 
un lato, in quanto è il diritto cli libertà medesimo considerato nel 
1 momento della sua pratica attuazione. 
Uno dei due modi in cui, come abùiamo notato, si espHca iil prin· 
-cipio dell'a,utolimitazione dello Stato è appunto qnello di clesigna1'e 
rigorosamente la sfera entro cui i pubblici. funzionari si presume clie 
·agiscano in nome e per conto dello Stato. Entro i liwiti di questa, 
cercliia, il suddito deve presta,re ad essi perfetta obbedienza, perchè 
il loro comando è comando dello Slato, ma, al cli fuori cli tale li-
mite, egli non ba più il dovere di ubbidire, giaccltè 110n si trova 
più dinanzi ad una YOlontà superiore, ma acl una volontà di persone 
·uguali, di altri sudditi. Questa è la genesi, per come abbiamo a 
suo luogo mostrato, del diritto di libertà, cl.t'è pure, indubbiamente, 
'1a genesi del diritto di resistenza . .Ambedue i diritti sorgono duuqne 
-da un medesimo procedimento, non solo logico, ma anche storico 1); 
-ambedue si accompagnano e si completano a vicenda, cosicbè 1'1mo 
non è nè concepibile nè esercitabile senza l'a.ltro: avevamo dunque 
ragione cli dire nn momento fa che essi, mittatis inittandis, stanno 
fra loro come il diritto sta all'azione. Crediamo anzi che si possa 
fare anche per essi, e con profi.tt.o, la nota questione - che si è agi-
t,1ta e si agita tuttora sui rapporti fra il diritto subbiettivo e l'azione 
- se cioè costituiscano due momenti essenziali di un solo ed unico 
diritto, o deùbauo consiL1erarsi come due diritti, per quanto dipen-
•denti, direi conseguenziali, l'uno dall'altro. 
7. Riguardo ai subbietti del diritto cli libertà, da quanto abbiamo 
-detto sorge cbe a qualunque persona, sia essa fisica o giuridica, sia 
privata o pubblica, cleYe necessariamente riconoscersi una sfera di 
-attività autonoma in cui possa liberamente agire. Oncl'è elle 11oco 
<iorretta,mente si parla dei diritti di libertà, come di diritti soltanto 
individuali; nessuna ragione è possibile rinvenire cbe valga a pri· 
vare di essi gli enti collettivi: le associazioni, le fondazioni, i corpi 
autarchici non potrebbero essere subbietti nè cli diritto privato nè 
di dirltto pubblico, se lo Stato non concedesse loro, autolimitandosi, 
il diritto cli libertà. Ohe difatti quest'ultimo sia un complemento 
indispensabile, non sol.o cli tutti gli altri diritti pubblici, ma anche. 
dei privati, viene dimostrato, a parte qualunque altro argomento, 
dal fatto che molte rnlte, per come abbiamo detto, si confonde il di-
ritto di libertà vero e proprio coi singoli diritti clte esso protegge: 
-donde l'opinione da noi combattuta che vede in esso un diritto es-
senzialmente privato. 
1) Cfr. Bll ciò OnLAXDO, Della resistenza 11olitioa individuale e collettiva, pug. 4i 
~ segg. 
\ 
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Solo riguardo agli, enti autarchici è bene distinguere il co11cetto 
-di libertà giuridica d-a qnello di autarchia; avre1110 appresso occa-
sione di tornare su tale distinzione non sempre facile e da ('Jualcuuo 
per es. dal Rosler l'), trascnrata (v. cap. VI); per ont ci basti, ' ri~ 
1Jetendo quanto aobiamo altrove detto 2), affermare che l'auta,rchia \ 
·•riguarda il rapporto che si stabilisce fra l'ente e i funzionori del- 'I"' 
1'amministraidone diretta che l1anno il potere di limitare la sna at-
, tività, laddove il concetto di libertà può so11gere solo nei rapporti 
' ,con gli altri organi dello Stato. Così, per portare un esempio altre' 
volte da noi addotto, se il Prefetto annulla illegalmente una delibe-
razione del Consiglio comunale, diremo che è stata offesa l'autarcl1in 
,del 'Comune, lad~love se un ufficiale ili pubblica sicurezza impedisce 
una rinnioue del Con~iglio, egli viola la libertà del Comune: al Pre-
fetto difatti spetta l'ufficio di sorvegliàre sull'amministrazione co-
munale, non così all'autorità di pubblica sicurezza. 
CAPO V. 
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,SOMMA.BI• . - 1. Il coHcehto clel diritto civico e i cliritti pubblici del- oiviB o s1ibilitnR 
te1111io1·a,,,·iAis. - 2. Il contenuto della citt.adinanzn,. - 3. Se In, cittadinanza e' 
l'appartenenza agli eDti locali sia un diritto subbiettivo. - 4. Il diritto nlln 
protezione giuridica nell'interno dello Stato . - 5. Il diritto alla protezione· 
giuridica all'estero. - 6. Diritti ai diversi atti della pubblica 11nnninistrazione. 
- 7. Diritto alla t t1tela degli interessi individuali. - 8. Diritto cli petizione. 
- 9. Diritti a.li' uso delle cose pubbliche e dei pubblici istituti. - I così eletti 
diritti cli precedenza sugli stranieri. 
1. Fin qui abbiamo parlato delle oin-iss,ioni cui lo Stato, nello svol-
,gimento della, sua attività,, è obbligato verso i sudditi e cùe costi-
tuiscono i diritti o, secondo noi, meglio, il diritto di libertà a questi 
ultimi spettante. Giusta. la classificazione da noi adottata, cloblJiamo 
..adesso dire delle prestazioni, in • senso positivo, cui lo Stato mede-
simo è tenuto sempre a favore dei sudditi, cioè dei diritt,i civici di 
-questi ultimi. 
Come si vede, così nello stat11,s negativo o cli libertà come nello 
..sta.tus positivo, in cui, secondo la terminologia del Jellinek, le persone 
individuali o colletti ve possono tro,1 arsi, uno è in sostanza il concetto 
fondamentale su cui i diritti pubblici subb ietti vi riposano: quello del -
.l'obbligazione liberamente e spontaneamente contratta dallo Sta-to o _ad 
1) Das sociale Verwa,ltnngsreoht, I, pag. 43 e segg. 
2) Decent1'lli1IWnl,o aniministraM.vo, !oc. cit., n. 43-44. 
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nn'omissione o a,d un'azione qualsiasi. Non staremo qu( acl insistere· 
sul concetto di quest'autobbligazione dello Stato: facciamo solo · ri-
levare col Jellinek 1) che, se obbliga/,\ioni di tal sorta nel diritto pri-
Ya.to costituiscono l'eccezione, esse so:q.o frequentissimamente assunte,. 
nel campo del diritto pubblico, dallo Stato, rnercè una cliGhiarazione 
~ovrana della sua volontà,, la cui caratteristica è quella di obbligare, 
oltre che i sudditi, anche clii la fa, in persona dei suoi .funzionari .. 
Quella s1)ecie cli contrnclizione, per dir così, cLe taluno ha creduto 
(li rav,7isa.re nel concetto di autot>bligazione dello Stato, il quale (e 
ciò è sembrato incompatibile) verrebbe_ ad obbligarsi proprio nel 
momento in cui esplica, la sua sovranità, anzi con un atto cli sòvra,-
11ità, si elimina facilmente sol cli~ si pensi che in SG>stanza, anche-
in simili casi, lo Stato non fa che comandare ai suoi organi cli com-
piere o non cornpiere questa o quell'azione in favore dei suoi sucl<liti .. 
L'obbligazione verso cli questi è, i)er dir così,. indiretta,, non è che-
la conseguenza necessaria cli un comando rivolto ad altri e di cui ih 
cittadino si avvantaggia, è comando essa stessa, non mai UJrn · de-
rog;a, come si potrebbe erroneamente supporre, alla . sovranità. 
Il diritto civico aduuque, prestazione clello Stato ai suoi sudditi,. 
richietle, come condizione indispensabile, come suo fondamentale, 
presupposto, l'appartenenza allo Stato medesimo. Si presenterebbe-
qui un'assai bella ed elegante questione circa la nozione del così 
tletto c-iv-is o siibclitiis te11tporarùis e dei diritti pubblici cli cui egli 
gode o, almeno, dovrebbe godere. Senoncbè, richiedernlo una tale 
<1uestione, del . resto perfetta,mente autonoma ed, in generale, al-
<1uanto trascluata, mm tntttaiione non bre-ve, noi sorvoleremo su cli · 
essa, limitaJ](loci ad a.ffernrnre tlommaticamente cùe troppo spesso e-
con troppo leggeeezza viene ripetuta la pr~posizione cbe allo stra-
11.iero non possano o non debbano accordarsi se _non i diritti civili, 
intendendo per questi i privati, non mai i politici, sotto il qual 
nome s'intendono designare., con inesatta terminologia, tutti qua.nti 
i diritti pubblici. Tale provosizione, con cui si crede risolvere il 
grave e complesso problema, muove, secondo noi, da una non esatta 
cognizione delle diverse categorie in cui si dividono i diritti pub-· 
blici: si tengono d'occhio solo le più spiccat,e fra queste categorie,. 
si ritiene che tutte abbiano nn medesimo carattere e, per conse--
gnenzn,, si negano tutte allo straniero, sol percbè alcune non gli s~ 
vossono evidentemente concedere. 
Noi, che abbiamo altrove distinti e classificati i diritti pubblici 
individuali, mettendone in rilievo le sostanzia,li differenze, crediamo 
elle nn'assolu,ta ripugnanza a cl1e siano concessi allo straniero esista 
soltanto }Jer quella classe che abbiamo in senso stretto chiamato 
1
) Systein, pa,g. 185 e GeBetz m1d Verclorcln·1ing, pag. 198. 
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-« diritti .politici >>. È logico e nrututale difatti elle solo il cittadii10 
-'})ossa partecipare al governo e all' amminist.razione del. sno Stato, 
•che solo la volontà del cittadino possa, entro certi limiti e sotto 
-certe condizio11i, - divenire volontà dello Stat,o medesimo, cl1e all' e-
-sercizio di cHritti sovra.ni non debbano partecipare elementi estranei. 
l\[a ciò non importa che a116 straniero debbano negarsi tutti quanti 
gli altri diritti pubblici. Nulhl, p. es., vieta che esso goda; nè piìt 
uè meno che ogni cittadino, dei diritti di libertà; e, se nelle odierne 
legish1-zioni positive alcune resttizioni a suo clmmo sono introdotte , 
-come la possibilità della sua espulsione ver ordine clell' ari.torità cli 
1)0liz_ia,, egli è cert;;o cùr. tali restrizioni non solo potrebbero, ma 
· .anche dovrebbero, per quasi unanime consenso degli scrittori 1), es-
sere tolte. Uno Stato forte e sicliro di sè non ha bisogno cli sotto -
porre gli stranieri ~.cl irna, per dir così, sorveglianza speciale, come 
persone pericolose, ma deve ad essi permettere il libero esercizio 
-della loro attività nella stessf~ misurn elle ai propri sudditi. ·cosi , 
aucùe pe~· i diritti civici. Vedremo fra poco come la, maggior parte 
•di essi si riducono a delle f'a,coltà co11~esse ai privati per ottenere . 
il riconoscimento cli un· loro diritto · o il soddisfacimento cli un loro 
ìiuteresse .e così via. Facoltà queste cbe nulla vieta siano date anche 
agli stranieri: è giusto difatti, per non dire indispensabile, che, go 
-!leudo essi dei diritti privati, sia.no, in difesa di questi, estese anche.-' 
:a loro quelle garanzie di cui godono i connazionali 2) . Si può an;-; i 
1lire cl1e, per diritto positivo, gli stranieri siano ammessi all' eser-
•cizio di tali diritti pubblici: essi possono difatti rivolgersi al magi-
:strato per ottenervi giustizia e- ancl1e a.Jl'auto:rità amministrativa pel 
,soddisfacimento cli un loro interesse; se · vogliono contrarre nrntri-
111onio, possono pretendere che l'uf'tìziale dello stato civile adempia 
·le cerimonie necessarie, e così via. Non parliamo poi dei diritti pub-
-lilici di carattere patrimonh1le, cui gli stranieri sono, se1_1za contrasto, 
-ammessi. 
2. Senza djlungarci ancora su tale argomento, passiamo a consi-
·de~are un po' più da ,icino il concetto dell'appartenenza allo Stato 
-o, ciò che toma lo stesso, della cittadinanza. E prima ancora cli esa-
1uinare la questione; che più dirèttamente ci riguarda, se cioè la 
-cittacliirnnza costituisca o meno un diritto subbiettivo, dobbiamo far 
notar-e di passaggio alcuni sforzi degli seri ttori tedeschi diretti a 
·llefinire il contenuto cli essa. 
Secondo il Laband, p. es .: la cittadinanza consisterebbe nel « Recht 
au den Wohlthaten des staatlicben Gemeinwesen Theil zu nebmen >> . 
1) Cfr. fra ·gli altri ORLA.~"D0 1 Princip·ii di dfo·, a,1nininistratt,vo, pag. 245, § 423; 
'STORK, Handb1tch des Vollcel'1"echts, II, pag. 645; ecc. . 
2) V. LONGO, La teori,a, dei cliritti. 1nibblici aubbietlivi., ecc., loc. cit. , pag. 34:7 ed 
,auohe G-rnnnER, G,·mid:ziige, pag, 56. · 
\ 
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Il lato poi originario (-nrspriingl-ich) e più im portant,e di tale cliTitt-<> 
sarebùe la, faco ltà di poter vivere nell' interno deHo St.ato 1) . Sen0u-
cbè << il prender parte ai ùeneficii della comunione statuale >>, secondo-
noi, non può costituire in alcun modo un tliritto nel senso suòbiet-
ti ,·o: un ta.le lliritto, per dirla con le parole del ,Gerber 2), accoglie-
rebbe in sè l'intera sostanza delle l~ggi. Siffo,tta, l)nrtecipazione aN;ro-
JJOn è che l'effetto necessario dell'ordinamento llello Stato: se €lai. 
questo ordinamento nascouo per g'l' indi villui dei vantaggi, ciò non 
n10l dire, da una parte, cl.Le tali vantaggi co:-:itituiscano dei diri tti e, 
llall'al tra parte, non è detto, cli e di essi non usufruiscano anche gli 
stranieri che sono nello Stato. 
Parte poi, a parer nostro, da un concetto unilateralt>,, se non falso, 
l'affermazione cl1 e il primo e indi spensaùile llir itto che derivi dalla cit-
tadinanza, anz i in cui la cittadinanza si concentri, s ia qU:ello di poter 
vivere 1~ello Sta,to. Non è punto vero che il citta,dino solo goda di 
ta,le diritto e che lo stmniero sia semplicemente tolleraito 3) : anche 
quest'ultimo potrebbe., anzi dovrebùe, per come ahbia mo clett,o, e,ssere-
pienamente libero di scegliei·si la, sua cl i mora fuori della sm1 patria. 
B ciò, oltre al dire che nulla in astratto vieta ch e anche cont.ro il 
dttadino sia comminata non solo la pena dell'esilio, ma a,nche l'e-
spulsione per ragioni di prevenzione e per ord ine dell'autorità di po-
1izia . Così pure è possibile e, secondo noi, ancl1 e desiderabile, che 
nei futuri trattati internazionali venga a togliers i la, base a quel-
l'altro diritto cl1 e il hibaml ·1), per caratterizzare la cittadinanza, pone 
accanto a questo del llomic-ilio, quello cioè per cui il cittaclino non 
può essere consegmtt,o, pe[' moti vi di estradizione, ad 1i1no Stato ,stra-
niero . 
La verità è èhe ogui sforzo diretto a costr in gere entro una formula 
il contenuto così va,rio, compleRso e nrntahile, ad ogni u~omento1 
col lliri tto 11ositi vo, del concetto di citta<linanza torna vano 5); del 
resto crediamo cùe le parole aùbastanza espressive : << appartenenza 
ad uno Stato >> rendano con Rufficiente chiarezza il concetto medesimo 
e c!J è una. maggiore anali si e lilla più· minuta detenuin azione di esso 
11011 possano riuscire praticamente utili . 
3, Imporfa1i11te invece, ancl1 e dal lato pratico, ma ancora più dal 
lato teorico e sistematico, ci sembra ht quest..ione se la cittaclina,nza 
costituisca un diritto subbiet,tivo oppure sia nua. semplice e_i:1iutlità o 
condizione dell'incli vi duo che gli conferisca la 1>0ssibili tà e la capa-
1) L ABAND, op. cit. , I, png. 144. 
2 ) Grnndziige, pn.g. 51. 
3) LABAND, op. cit,. , I, pn.g. 14-!. 
'
1) L oc. cH., p:.ig. 146. 
5) Così :.i,nche il SEYJ>Jsr., Bciierisch. 
p:.i.g. 112. 
Staatuccl,t , png. 49 e il Jxr.LINEK, Syetcm, 
I 
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cità di acquistare o esercitare taluni diritti. Il risolvei·e il problema 
in un senso o in nn altro può, per come abbiarno eletto, avere anche 
conseguenze praticl1e. Si è fa,tta, 1), es., questione ~e,- nrntan<lo la 
legge cbe permette l'acquisto della cittadinanza sotto date condi-
v.ioni, quelli clrn già l'aveano acquistata la conservino: qni si tratta 
evidentemente di. sapere se sia o non sia il caso di applicare la teo-
rica dei diritti quesiti. 
Si è fatto acutamente rilevaJ·e, in difesa dell'opinione cl1e yerle 
nella cittadinanza un presupposto di diritti, più che Hll diritto per-
sè medesimo, che non esiste un snbbietto contro cui 1111 tale diritto 
potrebbe sperimentarsi, giaccl1è non è concepibile lo Stato tra.dotto 
in giudizio per sentir dicbia,rare che Tizio è cittadino 1). 
Riservandoci di esaminare appresso tale argomento, che, a parer 
nostro, non è decisivo, noi crediamo che, per risolvere il problema, 
basta riflettere per poco ai modi co11 cni si acquista lrt cittat1iua,nza. 
Se difatti si pnò èfabitare mi un clirit,to alla cittaclina1J.za nei casi in 
cni essa si acquista per nascita o per uaturalità,, nei qnali casi po-
t,rebbe parere più con veniente considemrla soltanto come uno stato-
produttivo cli diritti, tali dnbbi non sono più possibili, allorquando 
essa si acquista per elezione. Clii possiede determinate concli~ioni 
che la legge ha avuto cnra cli fiss~1;re, l.Ja facoltà di ac(]nistare la cit-
tadinanza, facendone dichiarazione dinanzi l'ufficiale dello stato ci-
vile o con un altro atto volontario qualsiasi. Si può in tali casi du-
bitare elle clii possiede i requisiti da,lht legge richiesti abbia un diritto-
alla cittadinanza~ A noi non sembra. Nemmeno qui può aver valore-
l'argoment,o che man.ea il subbietto contro cui ta,le diritto può eser-
citarsL Si sup1ionga, difa,tti che l' uffizi aie dello sta,to ci vile si rict1sir 
per un motivo qualsiasi, a raccogliere la dicl.Jiarazione <li cl.ii pure 
:1vrebbe fa,coltù, di farla: in astratto e prescindendo da questo o da 
fJ nelFaltro di ritto positivo, non si pot,rà. in tal caso clnbitare tiella 
11ossibilità, di ricorrere atl un magistrato per far clichiarnre il proprio· 
diritto. Il con ven nto sarebbe allora l'uffiziale del lo stato ci vile ·o, 
ciò cbe torna lo stesso, lo Stato da lui rappresentato. 
Se poi la controversia si svolge fra privnti è J)er ra.gioni cl'ordin.e· 
11riv.ato, è naturale che lo Stato se ne disinteressi completamente e-
11on debba perciò esser tradotto in giudizio. Qualunque difatti sia 
11er essere la 11ecisione del rnag-istrato, è certo che essa non obbli-
gherà se non i contendenti, senza pregiudicare in modo alcuno i 
diritti dello Stato. ùiò è nei principii più elementa,ri tlel t1iritto-
giuc1iziario: nessuna delle parti, p. es., potrà certamente chiedere 
l'inscrizione nelle liste elettorali sol percliè la qualità di cittadino gli. 
sin stata riconoscinta in q nella sentenza. Soltanto si portrà, aUora, se· 
l) LONGO, La teoria dei clirilti ptibbliC'i1 ree., loc. cit., pn.g. 3-Vi-34.8. 
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11e sarà il caso, iniziare una nuova lite cli1rnnzi l'autorità competente : 
lo Sfato snrà in tal caso traclott:o in giudizio e rappresentato dai 
suoi orga,ni a ciò destinati . 
Altri argomenti iu sostegno dell'opinione che ravvisa Rella citta-
{1inanza un vero e prnprio diritto subbietti "7ù, noi crediamo sj possaino 
trane dal fa,tto t1ella sua rinunziabilità. Si comprende agevolmente 
come la questione potesse, fino ad li.n èerto te1npo, farsi, allorquando 
la cittadina.nza era una qualità cl1e avvinceva ineluttabilmente chhrn-
{J_ue nascesse nello Stato e non si poteva, se non eccezionalmente, 
<la nessun altro acquistare, nè, in qualunque caso, rinunziare. ì.Vfa 
;1clesso che è possibile l'acquisto volontario di essa, non importa 
sotto quali condizioni, e, nello stesso tempo; la rinunzia viene ri-
messa alla libera Yolontà cli cl1iunque, siamo in presenz,L cli -facoltà 
_giuricliclie, cli veri e propri diritti subùiettivi 1). 
Del resto le due opinioni elle, a prima vista, sembrano contra.r,ie, 
sono fra loro conciliabili, in quaiuto che la cittadinanza costituisce 
lillO stato O una condizione gimidica alla quale si ùa diritt0. Così 
a1)pu11to la considerava il diritto romano, il quale, rnalgni-do fosse ri-
goroso nella concessione di essa e non ne permettesse l' acqllisto 
Yolontarlo, pur nondimeno accanto allo statiis riconobbe sern1we l'-ins 
civ·itcitis, indipendeÌltemente da.i diritti privati e pubblici cl1e vi si 
1-ieoliegavano. · · 
Alle stesse conclusioni 11otrennno pervenire, ragionando analoga-
mente, riguardo all'altrn questione circa l'appartenenza alle circo-
:Scrizioni territoriali 2) . Anche qui si tratta, secondo noi, cli un diritto, 
cui sono collegati dei gravi interessi materiali e mora,li: e la poc:, 
-determinazione cl1e esso ha ricevuto sia nella dottrina sia nella le-
. ' . 
_g-islazioue, non ci autorizza in alcun moào• a negarlo. 
4. Dornnd0 ora ·occuparci particolarmente, per quanto ciò è pos-
sibìle, dei singoli di,ritti civici, li divideremo, seguendo così rnt 
orcline sistematico che già altre volte aùuia,mo adottato, secondo 
la fnnzioue pubblica, cui eflsi possono esser diretti. Ed an½ituttu 
-dobbiamo, per la loro gl'ande importanza; dir qualche cosa: su quei 
-t1iritti che possono esser ri rnlti verso gli organi della funzione giu-
•tliziaria. 
1) I c~vilisti italiani che, come t11tti sanno , hanuo dovuto, per ragioni legisln.tiYe, 
-Occuparsi ~e!la cittaclinanz:t, più che gli stessi pubblicisti, sono d'accordo nel rite-
n~rla un d1ntto snbbiettivo : ::umi, il più delle volte, non f:tnno nemmeno la que-
.5tioue. _ Cfr., per tutti, il GABBA, Teoria della retroattività delle leggi, II (186!!), pn. 
gina -4o e, più specialmente, p:i.g. 52, § 4. V. anche Froim Dello Stnto e dellacoll-
dizi.one giuridicci ciel/e 1Jersone, I, pag. 20 e segg. Fra i pnbbli;isti sostiene l'opinione, 
,che è _anche la nostra, il MEuccr, Ist-ituzi.oni d·i dM·. a1n1ninistr., pag. 132; cfr., nel 
medes1100 senso, il LONING Lehrbiwh cit I)ao- 11 2 • , ., ( (:)• • 
; Riguardo alla nozione di.C\omuoista, vedi implicitamente sostenuta tale opioion11 
dall ÙHL-L.'IDO, P1·inci11ii cli dir. a-nw,., ~ 301 e . segg., specialrueute ~ 303; 
I! 
I 
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Il pri1~0 e il più importante, non solo di q nesti, ma fors 'anclle di 
t utti gli ::i,ltri diritti civici , è quel diritto ell e a ciascuna persona 
-compete di ottenere la protezione giuridica nell' anterno del suo Stato: 
,è solo difatti per mezzo tli esso cbe egli pnò difendere t ntti gli 
.altri snoi diritti così pnbblici elle privati. Noi non e' intratterremo 
lnngamente su tale argomento, che rientra più nella scienza del 
•<liritto giudiziario cl1 e nella n_ostra: accenneremo soltanto all' opi-
nione di alcuno cl1e lta volnt,o mettere in dubbio l' esistenza cli tale 
•d iritto. 
Si è affermato cl1e il procedim ento giudiziario è un rapporto g in-
riclico cl1e si stri11ge solo fra le J)arti contendenti, giammai fra lo 
-Stato, 0he sarebbe natnrnlmente rnppresentato dal gfodice, e le parti 
medesime 1 ) . Tale opinione, secondo noi errata, si basa sopra una 
teorica, la cui confntazione abbiamo cercato di fare, implicita.men te 
-ed ,esplicitamente, in t utto il corso del uostro lavoro, quella teori ca, 
cioè, 11er cui um rapporto giuridico potrebbe esistere solo fra per-
sone uguali, non già fra una superiore e un' altm subordinata. Se 
questa prOJ)Osizione fosse vera, verrebbero a mancare le basi a tu tto 
,quauto il diritto pnbblico che consiste per l'appunto in rapporti fra 
lo Stato sovrano e i cittadini s11d<liti. 
La verità è cl1e nel proce<limento gi ucliziai·io bisogna teueJ.' sE> mpre 
,dist.inti, sotto pena tli cadere in equivoci g rnvi ssimi , vari rapporti. 
Ogni te1\tativo di ridurre questi ad uno solo non pnò che riuscire 
jnfelicemente, come qnello del Koltler, e produrre la grave conse-
_guenza di ribadire gli errori cui abbiamo a.ccemrnto. Altro è il ra.p-
J,>Orto elle si stabilisce fra le parti contencleuti, altro è quello cbe si 
.stauili sce fra il magistrato e le parti: l'oggetto su cui si liti ga è cosa 
,l.Jen distinta cla,gli obblighi che lt a il gimlice, cni le parti si rivol-
gono per ottenere giustizia. Il tribrnrnle, ossia lo Stato, in tali casi 
appare come il snbbietto passi,·o cli un'obbligazione, il cni subbietto 
:attivo sono cimbediiy le parti, interessate a elle siano giuridi camente 
protette l'una cla,11' altra, . .Anche l'opinione cli e il 1liritto alla prote-
i ione gi uri elica spetti all'a ttorc ve1·so il tribunale e con temporanea -
mente verso il con;-enuto 2) ci sembra priva cli fondamento. Il tribu-
nale soltanto è obbligato a rendere giustizia: l'obbligo del convenuto 
di sottostare alle decisioni cie l ma gistrato non dipende dal diritto 
.alla protezione giiuillica cli~ l'attore avrebbe anche contro cli lui , 
ma tla,l do,7ere cbe a ciascuno incornbe di ubbidire ad un online 
I) J!"ra gli alti·i sostiene qnesfopinioue il KOIILE!l, nel suo opnscolo Dei- Proceas 
.-0la Recht,8verhiiUni,ss : nua coufotnzione di essa è stata fatta dallo SCHRUTKA-R., 
nella Zeilschri.(t clel G ntJJHlUT, XV l, pn.g. · 620 e segg. 
") Questa ·è ] a, tesi sosteuutn. da l W AC H, nel suo stud io: Der Festatellmtgsan-
.sprnch, cin Beitra,g z1ir Lehre vo1n RecMssclrnL::a ns11 rnch. 
Dtrilto amministralit>O. - Voi. r. - 12. 
. 
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emanato secondo il diritto e nella, sfera della sna competenza Lla umt 
pubblica autorità 1) . 
E per le medesime ragioni non può reggersi l'opinione sostenuta 
fra gli altri dal Bekker, il quale fa,rebbe consistere il << Reclit ,m 
klagen >) in Ull diritto ebe il creditore farel>be va,lere contro il de-
bitore, non immediatamente, ma mediatamente, poiehè << clas Gericl t 
ist das 1\'1ittel, das clem berecbtigten Willen zu Gel.Jote stebt » 2). N@ 
ci sembra dubbio cbe la posizione clte così viene a farsi al magi--
strato non sia la vera: esso non può venire considerato came un· 
punto di contatto, nn mezzo cli comunicazione, ci si passi ht fraser 
fra l'uno e l'altro contendente: siffatta costrnzione si riannoda a 
quella che non vede fra il magistrato e i litiganti alcm1 rapporto-
e, per le mellesime ragioni per cui questa, non può in alcun modo-
accertarsi. 
Tenuti così ben distinti i due rapporti, quello cioè che l)a,ss,ù fm 
le parti contendenti e quello clte 1mssa fra le medesime pa,rti cfa. 
un lato e ii magistrato clall' altro, ci riesce facile risolvere la que-
stione che più ci . int,eressa, se cioè qnest' ultimo rapporto a,ssuma ih 
earattere di publ.Jlico o rientri nel campo del diritto privato . L'opi-
nione così diffusa, specie nelle scuole tedesche, che ravvisa nel cli-
ritto cli ottenere giustizia un . diritto cl' indole privata, trae senza. 
Llubbio la sua origine dalle teoriche cli sopra combattute. Allorquando 
difatti, dei due rapporti cl1e noi abl.Jiamo cercato distinguere se ne 
fa uno solo, e si att~nuano, fino a trascun rli e negarli co111pleta-
mente, gli elernent,i di esso elle toceano il magistra,to, mirando quasi 
esclusi vamènte alle l)arti in lite, è facile COll1 preJlllere come si possa, 
<tnalificare per privato il rapporto medesimo. Ma,, accettaLi:i la nostm. 
distinzione, il tlubl.Jio non è più possihile: il rapporto fra le parti 
J)Otrà anche essere cl' indole privata, e si potrà allora discutere se. 
l'azione sia un diritto a sè, o accessorio, o anche soltanto ·un mo-
mento necessario del diritto che essa tende a difendere 3 ) : ma eiò, 
solo quando si è in tema delle relazioni che si svolgono fra le p,~rti .. 
Quando invece si parla del diritto 0be hanno le parti mecl esi111e ·dii 
rivolgersi al giudice e <b lui ottenere lai dicù iarazione del proprio, 
·
1) Cfr. SCRRUTKA-R., loc. cit., pa,g. 617 e segg , 
2) BEKK1m, nel!:.t Krit. Vierteljaltressclwi{t-, VI, p:ig. 4 77-478 . Cfr.; nel merlesimo, 
senso, HELMANN, Klayerecht, Fcstsiellnnyslclciye uncl An~pnich, nei J,ilt?'biic/WI" f. di& 
Doy1ncitik, ecc. del J .HEHrNG, XlX (u. sei:ie), pag. 86 e segg., pn,g. 110 esegg.; e. 
sotto un certo punto di vist:i,, ::i.nche u ·D~;HNnu 1w , Pcinclekl,en, l, ~ 1:n. Iu sens(} 
coutr11rio, v. LEONHARD, nei Jcihrbiiche-r cit. dd Ji,miu:s-u, xv, p:ig. 35\:1; GAUPP, 
Co1nnwnta,r z1i C. J>. O. (2." ed.), p:ig. 445; S01Hr, Dei· Bey,-i_tf cles Forde-,:1tnf!Bl'8Ghls, 
11ell11 Ze-itschrift del GRt'N·auT, .IV, pag. 457 e segg., special 111 _ p:i,g. 46-1; LA.BAND, 
op. cit._, II, pag. 339 e segg.; JELLIN1rn:, Systein, pag. 119. 
3) Vedi cornµiutn diligentemente tale rlisam inu. dal FADDA e dn,l BE:S-SA., in noh,~ 
ul li!J. 2. 0 del Diritto delle Pandette dei WIKOSCHWID, vol. I, pu.rte I , png. 6SO. 
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diritto, quando _ si parla del dovere clte H magistrato l1a,, c.ome fon-
. zionario dello Stato, di emettere un provvedimento che poug,t fine 
alla controversia; allora siamo in vresenza di un rapporto da- sovrano-
a sud<lito, cioè cli un rapporto indubbiamente pubblico 1 ). 
In quanto firi.ora abbianrn detto è stata sempre implicita l'idea di 
giurisdizione contenziosa; ma il diritto individuale alla protezione · 
giuridica non si riscontra meno in quegli altri atti cui il potere 
giurliziario è obbligato, ancLe ~tll'infnori d'una lite. Ed in vero, ogni 
<Jt1alvolta il cittadino è autorizzato a provocare u11 provvedimento 
qualsiasi dn.l magistrato .e questi è costretto ad emetterlo , non im• 
porta, naturalmente, se conforme o meno a quauto vien . chiesto, 
siamo in pl'esenza cl.i un vero e proprio diritto pubblico. Così quelle 
ordina,nze che il magistrato emana in materia di giurisdizione vo-
loHtaria, quegli altri atti cui eventualmente possono essere tenuti 
gli alt,ri funziouari del pot,ere giudiziario, come le notifiche, le con-
statazioni d'ogni specie, l'esecuzione dell e sentenze o di altri titoli 
· esecutivi, e così via, possono formare l'obbietto di singoli diritti. 
(i Tedesclii n,c,erebbero con molto 1m1.ggiore proprietà la pa,rola 
<< Ansprucli >> ), che rientra.no più o meno direttam ente nel conc0tto-
generale di diritto · alla protezione giuridica. 
5. Oltre il diritto alla protezione giuridi~a nell'interno dello Stato, 
alcuni attribuiscono al cittadino anche un diritto alla protezione 
giuridica all'estero 2) . Sulla port,tta, anzi sull'esistenza. stessa di que-
st'altro diritto, t1ol>bia1no intenderci. Ohe lo Stato, in tesi astratta, 
debba proteggere i nazionali che si trovano all'estero da ogni offesa 
cùe loro possa esser fatta, è precetto indubitabile e tassativo di 
saggia polit;ica: all'uopo ogni Stato mantiene nel territorio degli. 
aH.ri Stati le sue ambasciate, i suoi conso lati e così via, e, ripetiamo, 
in tesi astratta, impone loro l'obbligo Lli pro teggere i cittadini 3). Ma 
cl1e a tale dovere politico cl1e incombe allo Stato possa corrispon-
1lere e corrisponda per diritto vigente nel cittadino dimorante al-
I) Vedi come il LAB.A.N O, op. cit., II, pa.g. 337-3 :-!8, disting,ie con grande pre-
<· isione « die staa,t sr ecbtliche Seit;e des Procesòes ,, dttl lato che « ist gewohnlich 
tine priva.trechtliehe ». 
2) Così il LABAl'm, op. cit., I , pag. H2 e segg . 
3) r co nsoli << assistono e protegs;-ono i naziomtli, tutela.no i loro interessi, spe-
<· i:~lmente se assenti , ... ecc.»; art. 23 legge co nsolare d el 23 gennaio 1866. Le pa-
roJ3 « tutelauo i loro inte1·essi » dimostrano più chi.ar a.ment,e, e p er ra,gioni ovvie, 
come a q,iest'ouiJligo de' consoli 1'.on possa. con-i~pon_dere a,l ci;n diritto de' cUtaclini. 
_ Con espressione poco esa.tta, 111 vece, la cost1 tnzumé dell 1111pero gennan1co, al- _ 
l'art. 3, capov. 6, dispone così: « dem A11sl:wde gegeniiber haben a lle Dentschen 
gleichmiissig Anspruch auf deu Schutz des R eich es ». Tnttavia ci sembra ch e, ptu-
:1veuclosi mo-ione cli criticare l'i1111n·o pria e gonfia . espression e dell'articolo, esso 
non sia stato scritto per conferire al cittadino un diritto, ma per stu.bilire Ja parte 
,:he nell 'organizzazione e nell:t competenza clei consola ti ba. l'impero, cli fronte 
n-lla p:trte che hanno i singoli Stati. 
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l'estero un diritto, nel significato tecnico e preciso della parola, di 
ottenere tale giustizia e tale difesa, non crediamo ammissibile. Ne~-
~uno vorrà .negare che il rilevare o meno un'ingiuria patita da un 
1H1zionale, l'esigerne la riparazione e così via è subordinato ai mill(• 
condizioni d'opportunità e cli politica che non sarebbero compatibili 
con l'esistenza cli un diritto categorico e preciso. Del resto, l'unica 
sanzione possibile che lo Stato cui appartiene l'offeso può usare, 
.allorquando l'altro Stato si rifiuti a riparare il torto e rendere giu-
:stizia, è la rottura delle relazioni diplomaticl.Je e, iiltimci rat·io) la 
,guerra. Ora non è chi non vede come sia pressocbè impossibile il 
dover sagrifìcare co~ì vitali interessi 1rnbblici e, spesse volte, l'esi-
-stenza dello Stato . medesimo, per delle ragioni che, per quanto giuste, 
non toccano che l'individuo. 
Tuttavia, se nou possiamo concepire un diritto alla protezione al-
P estero· così esteso ed assoluto, c'è un senso più ristretto e più mo-
·desto in cui si può dire che esso veramente esiste. Basta dar('. 
un'occhiata alla legge consolare per accorgersi come al cittadino cli-
1.uorante all'estero siano accordate delle facoltà e concessi dei diritti , 
-cui corrispondono altrettanti obblighi tla parte dei consoli: così, ci-
tiamo a solo titolo d'esempio, quand'essi sono tenuti a compiere, 
rispetto alla marina mercantile, gli atti che loro sono attribuiti dal 
codice di commercio e dalle altre leggi 1), quando nei . paesi in cui ù 
permessa ai consoli una giurisdizione riguardo ai na,zionali, essi dell-
bono giudicare di certe controversie 2); così pure in tutti quei casi 
tli giurisdizione volontaria cui essi sono tenuti 3); e ciò senza parlare 
di tutti quegli obblighi dei consoli e diritti dei cittadini in mateL'ia 
che possiamo chiamare amministrativa, come la celebrazione di ma-
trimoni, la. stipulazione di certi atti, la concessione tli passaporti, e 
•COSÌ via. 
6. E veniamo ai diritti civici che al cittadino spettano verso l'am-
•ministra.zione pro1>riamente detta dello Stato. E qui, se esistesse, ci 
riuscirebbe cli gra.nde aiuto uua cla,ssificazione generale degli a,tti 
della pubùlica. amministrazione, giaccbè sareùbe allora non difficile 
, 7 edere quali di questi atti siano doverosi l'ispetto allo Stato e im-
-plicbino nello stesso tempo dei diritti da parte dei cittadini, quali 
no. Ma poicbè una classificazione vera degli atti au.m1i[listrati vi, ebe 
l_)roceda dalla, natura intima dei rapporti e da cni possa pm·ciò trarsi 
giovamento qualunque siano le indagini che s'intraprendono, finorn, 
non ere.diamo che esista~), e non è certo possibile che venga da noi 
1) Art. 26 leggo consolare cit. 
2) Art. 76. 
3) Art. 157 e sogg. 
•) Non possi:tmo, per ragioni evidenti, ttsllfntire, p. es., delln, distinzione, qnn-
lunque essa si si:i,, di E. MEIER, Dns Verw<ilb1rngsrech:t , nell' Roitzen<lor:O''B Enoyclopiitlie: 
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qui improvvisata, cercheremo di fissare delle semplici distinzioni 
obbiettive da servire solo al fine delle nostre indagini che è quello 
tli poter enumerare i principcil,i fra i diritti civici appartenenti a 
questa categoria. 
Naturalmente non dobbiamo qui occuparci, tranne che nel senso 
specialissimo che appresso meglio vedremo, del caso ébe l'atto am-
ministrativo leda un diritto del cittadino, sia che questo diritto 
preesista ali' atto, sia elle nasca contemporaneamente con esso. 
Quando si trat.ta cli violazione di diritti snbbiett,i vi, sia pure da 
parte della pubblica amministrazione, nasce il diritto indivicluale 
alla protezione giuridica: e di questo ci siamo già occupat,i. Qui dob-
biamo dire dei casi in cui l' indi vid no ha diritto a che la pubblica . 
mnministrnzione emani un atto: si tratta, cioè, di diritto ciel un atto, 
non contrn un atto. 
Qui si pone una <listinzione semplicissima ed elementare: tale 
:-i,tto p11ò riguardare nn . diritto o, meglio, nn rapporto ghuid.ico, 
oppme un semplice interesse del cittadino. Occupiamoci per ora del 
primo caso. 
E anzitntto alla pubblica amministrazione può incombere il dovere 
(1i ricolilosceré o, meglio, cittestaq·e l'esistenza d'un dato mpporto giu-
ridico. Allora l'amministrazione compie, per dirla col Romagnosi, 
nna funzione certificante. Appartengono a q nesta categoria di atti 
quelli cui volgarmente si dà il nome di fecli cli nascita, cli morte, dì 
eittadinanza, di niatrimouio, cli buona condotta., ecc.; i così detti 
diplom·i che attestano l'esito felice d'nn esttme snbìto o un corso di 
sbudi compinto, e così via. E non solo quando la pubblica autorità 
è obbligata a 1·vlciscia1·ff alcuno cl.i questi attest,a,ti, ma anche quando 
essa (per esempio, l'nffiziale dello stato civile) è obbligata a ricevei·si 
nna dichiarazione qualsiasi e trascriverla nei pnbblici registri, compie 
. hÌ, medesima funzione certificante. Ora si può affermare che, nelln, 
maggior parte dei casi, questi atti amministrati vi c;he si potrebbero 
cbiamare, anzi comunemente si chiamano, attestazioni o certificati, 
siano doverosi riguardo l'amministrazione, nel sen&o cbe il cittadino 
ha il diritto a cbe vengano compiuti. La pubblica autorità che vi si. 
riiintasse sarebbe non solo passibile di quelle multe o pene discipli-
nari che la legge potrebbe eventualmente comminare, ma potrebb.e 
e dovrebbe Tispondere in linea cli responsabilità ci vile del suo ope-
ra,to. Non si potrà seriamente mettere in dubbio elle ciascuno ba il 
1liritto a che gli venga rilasciato un certifica,to della sua nascita o 
dor Rechtswissenechaft (4.a ecl. 1882), pag. 68 e segg., nè cli que!Ja del LONING, 
lelwb11ch cit., pag. 242 e segg. Cfr. su queste clistinzioui: RANELLETTJ, Concetto. 
e na.tnm delle atitorizzazioni e concessioni animini.st,rati·ve, in G-iwrisprnclenza -ital., 
XLVI (l89.J.), IV, 16 e segg. Nemmeno quella clel ' LABAND, op. cit., I, pag. 687 & 
segg. può servire ai uost1·i flui. 
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rlel sno matrimonio o anche il diploma rli ]aurea, quando abbia sn-
11era to gli esami necessari: altrimenti molti atti della ,·ita civile 
non ci sarebbe modo di compierli. 
Oltre questo primo caso in cui l'amministrazione cleve attestare nn 
•diritto o :rncbe u11 rapporto produttivo di diritti, abbiamo . un se-
.condo caso, assai freq nente ed importante: q nello cioè in cui l'arn-
rniùistrnzione deve pennetterc l'esernizio o l'ncquisto di nn dato diritto . 
.Sia.mo dunque in tema cli autorizzazioni amministrative 1). Veramente, 
data la natura di questi atti amministrativi, che cousistono quasi 
sempre nell'allargamento a favore di singole persone della capacit:ì 
-comnne, la pubblica amministrazione, prima di conce<lere l'aut0riz-
zazione, ha la facoltà,, anzi il dovere, di esaminare se in eolui clic 
Ja domanda si riscontra.no quei requisiti snbbietti vi ed obbietti vi clic 
la legge richiede. Ora q nesto es::i.me clte la pnbblica autorità Llevt 
<?ompiere implica quasi seni1Dre un potere discrnzionale: non si puì, 
(J_nincli in tali casi parlare di un vero e propi·io diritt-o a che l'auto-
rizza.zione sia concessa. L'amministrazione llOtr?t, fare mal governo di 
questo potere discrezional~, servirsene magari per fini obliqui, potrà 
valutare inesattamente i req nisiti · claUa legge richiesti, ma è certo 
-che il cittadino, di fronte al sno apprezzamento, si trova compleht-
mente disarmato di qualsiasi azione giudiziaria, a non parl::i.re, va 
-da sè, dei reclami che egli potrà eventnalmente rivolgere all'auto-
rità competente in sede di giustizia amm.inistrativa. Così quando si 
tratta cli ottenere il permesso di portare armi, cli compiere un::i. pro-
<?.essione r:eligiosa-, e così via. Senoncl1è, se questa è la. regola, vi 
sono delle eccezioni: ed è ad esse cui noi intendiamo riferirci. 
In non pochi casi la legge dà alla pul>blic::i. amministrazione, come 
fu ben detto, soltanto il criterio negativo 2), stabilendo, cioè, e tas-
sativamente enumerando i ca.si in cui l'autorizzazione può essere ne-
gata e all'infuori dei qnali essa deve sempre concedersi. È evidente 
-che qnando questi casi sono così. esattamente determinati Lla non 
lasciar luogo a dubbi e interpretazioni, ogni potere discrezionale 
-viene soppresso: l'autorità non fa altro che constatare l'esistenza 
-dei requisì ti che la legge richiede, requisiti cl1e si possono accertare 
-con sicnrezza assoluta, e nega l'autorizzazione solo nei casi in cni 
-essi manchino. Così per l'esercizio delle professioni di medico, far-
macista, levatrice: allorq nando si è ottenuta ]a laurea o il diploma 
_ç0rrispondente, e si è raggiunta la maggiore età, la pubblica ammi-
rustra.zione non potrà in nessm1 caso impedirlo. 
Accenniamo finalmente ad una terza specie di atti, cni l'ammini-
1) Cfr. RANELLETT1, Concetto e 11atnra delle concession·i ecl cmtorizzazioni mmui-
,iiBi>ràtive, loc. cit. 
2) Cfr. l'altro studio del RANKLLETTI, Ca11acità e volontà nelle aiitorizzazioui O con-
cessioni a111mti11istra,Uve, in R·ivista ital. delle scienze gi1tridichc, XVII (1894), pag, 79-SO. 
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strazione può essP-re obùlig;ata: non si tratta più di attestare o <li 
1iermettere l'esercizio o l'acquisto di un diritto, ma cli crea·re ad cli- -
Tittnra un rapporto ginridico. Poco importa poi che questo rapporto 
si svolga nel campo del diritto privato o in quelJ.o del diritto pub-
-blico 1): in am ùedue i casi possiamo trovarci di fronte ·ad atti che 
per la pnbblica amministrazione sono obbligatorii. Così, per esempio, 
-f!Uando l'uffi.ziale · dello stato civile deve celebrare un matrimonio o 
-quando mia pubblica mnministrazione deve, date certe condizion_i, 
-conferire un hnpiego, e così via. 
7. E passiamo al caso in cui l'atto amministrativo riguarcht un 
·semplice interesse del cittacfa10. 
Abbiamo poco fa affermato che non rientra nel nostro esame at-
tuale il caso che la- pubblica amministrazione con un sno atto leda 
un diritto del privato; giacchè allora non v'ha diritto ad un nuovo 
.atto amministrativo cl,e corregga o distrugga il primo, ma v' Ila quel. 
-diritto alla protezione ginridica che si esercita, ugualmente che contro 
li privati, anche contro l'a,tto illegale della pubblica amministrazione, 
-e cli cui ci siamo occupati altrove. Qui si porrebbe logicamente la qne-
·stione, che noi però non intendiamo esaminare cli pi·oposito, giacchè _ 
-ci porterebbe infruttuosamente lontano dal nostro tema: quando 
J'atto amministrativo lede il semplice interesse di · un privato, ha 
,questi alcun dù·itto Yerso la pubblicai amministrazione1 È questo il 
;problema così grave della giustizia amministrativa, che oramai si può 
-dire risoluto nel senso che la pubblica amministrazione deve, diffe-
i'enternente di qnanto avviene fra i privati, prendere in considern-
7.ione e tutelare gli interessi individuali, essendo unò dei suoi com-
piti più alti e delicati appw1to il raggiungimento del magg·iore ac-
-corclo e della maggiore armonia possibile fra l'interesse generale e 
l'interesse particolare. Ma fissato, come avviene quasi senza contrasti 
nella dottrina, e nella legisln.zione positiva, il dovere della pubblica 
,amministrazione di tutelare, e, fin che è possibile, rispettare, anche 
i semplici interessi imli \-i duali, resta a vedere: in che senso si può 
,dire cbe a questo dovere dell'amministrazione corrisponda un diritto 
-0.a parte dei cittadini "? A prima vista potrebbe sembrare una con-
traddizione il solo formtùare una tale domanda, per l'antitesi che. 
-necessariamente deve esistere fra l'idea di semplice interesse e l'idea 
,di diritto. Ed invero nessun dubbio che in tali casi non può mai 
parlarsi di una vera e propria azione per far valere dei semplici in-
teressi, g'iacchè altrimenti saremmo in tema · cli veri e propri diritti 
·snbbiettivi. Il cittadino non può, in nessun caso, _pretendere che 
l'atto amministrativo sia conforme ad un suo interesse, ma può pre-
tendere (ed è in questo caso che si può dire che egli abbia un di-
l) V. E. M:EIER, Das Vcl'lvaltmigsrechv, !oc. cit. 
1 .. 
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1·itto alla tutela dei suoi interessi) cl1e questi siano convenientemente 
valutati, esaminati, discussi, per modo elle l'atto della pnbblica am-
rninist.razione eventualmente ad essi contrario porti con sè la presun-
zione della, sua necessità. In altri termini, il cittadino non hai nè po-
trebbe avere un diritto a che l'atto amministrativo che egli ritiemt 
a lui da,nnoso sia revocat0, ma l1a il: diritto ad un nuovo atto ammini-
strativo, emanato coIL le debite garanzie da un'autorità a ciò com -
petente che o aunnlli il primo atto o, nel cn,so con tra rio, dica le 
ragioni per cui tale annullamento non è possibile. In sostanza IJOI~ 
si ha dirit,to a che il contenuto cli questo secondo atto sia in. @ 
senso o in un altro, rna si ha un vero e proprio diritto a elle esso 
venga emana.to. È in questo senso cl1e si deve interpretare l'art. 3. 
della legge italiana sul contenzioso amministrativo, allorquando sta,-
tnisce che le questioni riguardanti semplici interessi << sarnnuo ait-
tribnite alle autorità. amministrative, le quali, ammesse le osserva-
zioni e le deduzioni in scritto llelle parti interessate, provvederanno-
con decreti motiva.ti, previo parere dei consigli amministrativi che 
pei diversi casi sia.no dalla legge stabiliti .. . >. )fon solo dunque il 
cittadino l1a diritto a che venga. emana.to un decreto, ma ha altresì, 
diritto a che questo decreto, convenientemente motivato, valuti le 
sue ragioni ed in cfl,lce ad esso sia. scritto il parere dei consigli am-
ministrati vi competenti. Il fatto clte nella legislazione italiana si 
debba 1mr troppo lamentare la manc:anza di clh;posizioni cl1e tutelino-
in mo<lo soddisfacente questo diritto dei cittallilli non ci a,ntorizzar 
senza alcun dubbio, n, negare il diritto medesimo. 
L'identico carattere J1ann@, secondo noi, le decisioni <lella IV Se-
zione del Consiglio cli Stato, in tema cli quegli interessi che comu~ 
nemente si cbiamano legittimi. Non è nostro compito intrattenerci 
sul.le astruse qnestioni che sul proposito si sono agitate: ci limitirumo-
a far osservare soltanto, ciò cbe al nostro tema, inteTessa ma,ggior-
mente, come, cioè, il diritto del cittadino alla tutela. dei suoi inte-
ressi sussiste anche quando questi interessi costituiscono dei vei:i 
e propri diritti. Nulla difatti vieta, in questo caso, che invece di 
sperimentarsi tali diritti mediante l'azione giudiziaria, si tenti lai via 
amministrativa considerandoli come semplici interessi e cerca.11(10 di 
fare annnlla,re l'atto amministrativo che ;;i ritiene dannoso. Il prov0 
vedimeuto che ne seguirà sarà sempre un atto amministrnti\70 della, 
rne<lesima in<lole di quelli di cui si occupa l'art. 3 della legge sul 
contenzioso amministrath7o, giammai cl'nna sentenza (la IV Sezione 
con vocabolo equivoco la chiama << clecisio11e. »); non si tratterà. cioè I 
ili vera e propria gimisdizione, ma saremo sempre nel campo del-
l'amministrazione. Tanto vero cl1e tale procellirnento sarà generale tt 
Re rtnnullerà l'atto amministrativo, l'annnllerà, per tiitt·i, }a.clclove, se 
si tra.tta.sse cli giurisdizione ordinaria, la sentenza rignarclerel>be (cii} 
è nei principii più el~mentari del diritto gilHliziario) soltanto il caso 
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deciso, si limiterebbe, cioè, a conoscere degli effètti dell'atto, ma. 
uon annullerebbe l'atto medesimo. 
Tutto ciò abbiamo voluto dire per dimostrare come il cittadino 
al>bia ugualmente diritto alla tutela dei suoi interessi, in via di giu-
stizia amministrativa, anche quando quest'interessi siano dei veri e-
propri diritti, che potr,ebbero perciò essere tutelati, mediante l'azione 
g'iulliziaria,. Un'applicazione cli questi principii è in Italia l'istituto, 
<lella IV SezioRe del Consiglio di Stato, i cui provvedimenti o de-
cisioni sono pel.' conseguenza atti amministrativi cùe statuiscon<r 
sempre su interessi, sia pure legittimi, e non si debbono confondere-
eon le sentenze nel senso tecnico dellà parola. Ciò è di grandissima, 
,Lnzi decisiva, importanza per la questione così fenente sui rappotH 
fra l'autorità giucliziaria e la IV Sezione 1). 
8. Molto a,ffi11e al diritto cùe abbiamo or ora. esaminato, a che gli 
interessi individut11i siano nei limiti del possibil e tutelati, è l'altro-
ehe, comunemente, ma, secondo noi, a torto, si co mpren'lle . fra i di-
ritti di libertà, cioè il diritto di petizione 2) . Esso difatti (e per ciò-
stesso è impossibile classificarlo fra i diritti di l il>ertà, beninteso 
secondo il senso da noi attribuit,o a tale parola) è sempre diretto a 
provocare un provvedimento delle due Camere, SiJt nel campo delh 
fonzione legislativa, sia in quèllo della funzione ispettiva, sia pe1~ 
provvedere ad un interesse parrticolare ad una sola persona, sia, pe'lr 
soddisfare ad un interesse comune a molti individui e rnagn,ri all'in-
tiera 1rnzione. La somiglianza, da noi notata, fra i due dirjtti di-
venta palese, quando si rifletta arll'origine del diritto di petizione. 
Nella costituzione inglese infatti esso si rannodava, alla facoltà giu-
diziaria del Parlamento 3) ed era sempre diretto contro llll atto dell'au-
torit,\ amministrativa. Adesso invece il diritto di petizione, se lia per-
duto d'efficacia, si è in compenso molto allargato: cosicli è, oltr0 cl1e per 
l'autorità cui si dirige, esso si differisce da,l reclamo ammin;strativo, 
appunto percl1è, quest'ultimo presuppone sempre un atto_ deila 1mb-
blica amministrazione che abbia già, leso Pinteresse individu,11e, men-
tre, perchè possa avanzarsi una petizione, non è punto neeessario-
I) s,1 tale questione che oramai ha nua copiosa )etterat11r:1 e vieue 1·i~olnt,1 uei 
modi più svari-a,ti , noi accogli:uno, come si vede, l ' opiuioue r ecenternente snsteui1ta 
dall'ORT,ANDO, nell' Archiri.o d,i cli·r. pnbbl., VI, pag. :J4 e segg. in nota nl ,liscorso-
pronnacbto rlal Procuratore gener. al la Cass. di Roma, sen. P,1sca.le 1 . il :J gen -
1rn.io 1896. Ivi il prof. ORLANO• è ritornnto, rnodificall(fo]a,, s11ll 'opinioue che gin. 
:cl tre volte iivea difeso: vedi nel rn edesiruo A ·1·chi·vio di cli.r. p-nbbl., ll, 1rn,g. 58-
o 370, i Rnoi dne ben noti articoli. 
21 Vedi iiccenaatii l'nffinità del diritto di petizione col dirH,to cli reclnmo al, 
l 'iiuto1·ità ammiuistriitiva in PALMA, Corso dti cl·iriUo cos/.ilnzionale, pn,g. 235, Il 
PAL,IA Ruzu va più avanti di noi iu quanto vede ta.le nflinità anche con ]'azionl:7 
<liun,nzi l',Lutorità gind.iziarin .. 
3) ORLANDO, Principii di diritt.o costit1~ziona,le, pag. 254 e segg. 
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che una lesione d'interesse sia a.v,enuta. In altri. termini, il reclamo, 
come la stessa pa,rola implica, si dirige contro un atto esistente o 
compiuto; la petizione invece può qua.lcùe volta esser protesta contro 
qualclle ingiusto provvedimento della pubblica autorità; ma puìi 
anche essere la semplice manifestazione di un desiderio, .di un bi-
sogno più o meno generale, se.nza c11e . c'entri per nulla l'idea di 
torti o abusi subì ti; più spesso s'intende .provocare l'atti vitHJ del 
Parlamento, perchè modifichi le istituzioni vigenti o ne introduca 
delle nuove. 
In un certo senso, si può dire c11e il diritto di petizione, l'unico 
che il cittadino abbia di fronte al Parhtmento, ove fosse pos-
sibile e conveniente tlargli l)ih larga base e migliore ordinamento, 
})Otrebbe introdurre il concetto tli una gii1,stizia legislativa, c1Je farebbe 
riscontro a quella amministrativa. Senonchè, l)er ora, esso é talmente 
sfornito d'ogni garanzia e privo d'importanza pratica, riceve così 
poche applicazioni, elle è molto dubbio gli · si possa dare il nome di 
<<diritto >>. La coscienza pubblica cl1e, in altri tempi, credette di 
ra,visaJ'Vi una garanzia non disprezzabile della libertà, adesso l'lia 
quasi dimenticato. E se i due noti articoli dello Statuto non lo di-
chiarassero e i trattati di diritto costituzionale non continuassero a 
c1arg1i qualche pa,gina di trattazione, lo si potrebbe benissimo eschi-
dere dar sistema del nostro diritto pubblico. 
9. E qui sarebbe propriamènt,e finito il nostro rapido esame sul 
concetto e sulla natura dei diritti civici, se non dovessimo spendere 
qualcl1e parola sui motivi che ci banno imlotto a non comprendervi 
alcuni (liritti che ordinariamente Yengono anno\7erati fra essi. 
E anzitutto diciamo brevemente di quelli che molto spesso gli 
scrittori designano col nome di << diritti civici generali>>, giaccbè, 
per dirla col Meucci, << apvarte·ngono a tutti i cittadini assoluta· 
mente>> 1). Essi avrebbero in g·enerale per obbietto l'uso o il godi-
mento di cose pubbliche o cli pubblici istituti: l'andare per le strade, 
l'attingere alle. sorgenti, il navigare pei fiumi, l'assist,ere ad un'u-
dienza del tribunale, come pure l'essere ricoYerato negli . istituti di 
beneficenza, l'essere iscritto in un'università e così via formerebbero 
altrettanti diritti civici dei citfadini. · 
Secondo noi, bisogna anzitutto diRtinguere Fuso delle cose pub-
bliclie e l'uso dei 1mbblici istituti. Il primo non crediamo clrn possa 
formar mai l'obbietto cli un · diritto civico genernle 2 ). Eccone brevis-
1) MEoccr, Istituzioni cit., pag. 132. Cfr. anche, nel medesimo senso, il GIORGI , 
Dottrina delle 11e-rsone giuridfolte, III, pa,g, 289-290; STENGEL, Oe,(fentUclte Rechto 11. 
o,(fentliche Pflichten, loc. cH., pn,g. 180, ecc. 
2) Dil'itti civici, non geuern,li, ma, specia,li, sulfo pubbliche cose, ammettiamo 
in vero anche noi (v. il cap. VII: I dilritti pubblici p~trimoniali): essi appartengono 
non a tn tti i cittadini come tali, mn, a tn,J une cn,te.,.orie di cittadini che si tro1,1HIO 
iu date condizioni, o che hanno ricevuto speciali c°oucessioni, ecc. : es., i dirittl 
dei frontisti delle strade comunali. · 
-
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.simainente le ragioui. Secondo il eoncetto cl1e noi abbiamo cercato 
.-altrove di stabilire, i diritti civici apparterrebbero per loro natl-Ìra 
.:a quelli cl1e i Tedeschi cliiamano << Forderungsrechte >>. Obbietto lorn 
,è una prestazione che i cittadini hanno diritto di domandare e Jo 
Stato è obbligato ad aceorclare. Ora noi non crediamo che sia, tecnica-
.mente corretto l'affermare elle lo Stato abbia il dovere, giuridico, 
,s'intencle, di appresta.re ~ii cittadini le stratle per passeggiarvi, le 
.sorgenti per attingervi acqua. e così via. Se domani il luogo <loYe 
1m'autorità giudiziaria tiene le sne sedute pubbliche non può acco-
,gliere per la sna ristrettezza tutte le persone che vorrebbero entrarvi, 
nessuno ha il diritto di domnndare a clrn venga a1p_prestato un locale 
più ampio. Ciò clel resto viene acutamente rilevato dal Meucci, allor-
.-quando, pure credendo che in simili casi si tratti t1i diritti civici, 
-osserva che essi non po,;sono esercitar;;i dinanzi la giustizia, giacchi• 
per la loro natura colletti va sono rappresentati e tutelati dall'autoritù 
JJolitiea e nrnm:i!nistrativa 1). Oonsidernzioni a•ssai analogbe a qnestt-
-del Meucci fa il Jellinek 2), ma per venire . aJlai conclusione diame-
tralmente opposta elle, cioè, a tali facoltà deve negarsi la qualitù, lli 
-diritti subbiettivi. Quando, egli dice, lo Stato costruisce nell'inte -
resse generale una strada o un edifizio pubblico, quando per alte ra-
gioni d'opportunità, ordina, ai suoi funzionari cli compiere in 1mbblico 
.-certe loro azioni, non intende con ciò conferire ai cittadini ·alcun 
,diritto nel senso subbietti vo. Se da queste norme, da q nesti precetti 
-dello Stato risultano per gli individui delle facoltà e tlei vantaggi 
-<li puro fatto e cli cui essi profittano, ciò non implica, secondo il 
.Jellinek, dei veri e propri diritti, ma si è in presenza invece cli ef-
fetti riflessi del cl i ritto obbiettivo. 
Secondo noi, la non facile questione cle\'e vorsi e risolversi altri-
menti . Abbiamo un momento fa rilevato, e non crediamo cbe sn rièl 
possa cader dubbio, che lo Stato o gli organi cli esso non possono 
<lirsi mai obbligati ad apprestcwe al cittadino una res piiblioa,. Cib 
-essendo, viene a numcare il presupposto cli un diritto civico, giaccli~· 
-esso si 1iossiede solo quando si può cl1ie<lere qualche cosa allo Stato. 
Ma se l'uso delle cose pubbliche non può, per qua.nto abbiamo detto. 
-costituire ' dei diritti civici, può dar luogo ad altri diritti , Ecco l; 
questione. Supponiamo cbe domani un pubblico funzionario voglia 
interdirci cli passare per una strada o cli attingere acqua ad una 
.sorgente o di navigare in un fiume, mentre la strach,, la sorgente e 
il fiume continuano ad esser cose pubbliclie e, perciò, a disposizione 
di tutti. Secondo noi, non è dubbio elle in tale caso il funzionario. 
1mr non violando alcnn lliritto civico, che noi avremmo sulla cosa 
.stessa violerebbe n· nostro diritto di libertà personale: cosicchè noi 
' 
1) MEUCCI, op. cit., pn.g. 133. 
2) Systein, pftg. 65 e segg. 
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l iotremmo resistere all'ordine evidentemente ill egale e in giustificato
7 
ell eventlrnlmente ricorrere dinanzi l'autorità, giudiziaria. L'uso delle-
(;ose pubbliche adunq ne costituisce, secondo noi , un vero e proprio, 
lliritto subbiettivo, ·non nel senso di dar luogo ad una figura di diritto• 
civico, ma nel senso cl1e l'impedimento di esso può provocare l'eser-
eizio del diritto di libertà, personale e, consegueID.teme1~te, del diritto, 
tli resistenza. 
Sostanzialmente diverso è il caso quando si parla di pubblici isti-
tuti. Secondo noi, all'uso o a.l godimento di esHi si può aver diritto• 
a seconda dei casi: si tratta sempre d'interpretare la volontfl, del 
legislat-ore e vedere se egli ebbe l'intenzione di permetterlo a cliiun -
f]_ue volesse, pnrcl1 è in lui si riscontrassero, com'è naturale, certe 
0ondizioni , oppure volle conferire ad alcuni organi dello Stato una .. 
specie di votere discrezionale circa l' esclusion e o l'ammissione dei 
ci ttadini a, ta,le godimento. Così, per diritto it,a,liano, si disputa se i 
poveri abbia.no o no il diritto al ricovero negli ospizi a ciò desti-
J1;1ti 1) : questiene ell e non si può risolvere r icorrendo a i principi i 
dm regolano i diritti civici generali, bensì ai testi legislativi. Solo• 
ere.diamo che si possa fissare la seguente regola: quando per l'am~ 
missione al godim ento di un pubblico istituto si richiedono delle, 
prestazioni individuali e queste sono compiute, allora il diritto indi--
vi(luale è indiscutibile. Oos'I, per esempio, quando la legge stabi-
li sce cLe, per essere scritto all un corso universi tario, bisogna prima 
subire gli esami di li cenza li ceale o qualche al tra prova, quando in 
un regola.mento st.a scritto che, per entrare in un museo, deve cor-
rispondervi una tassa determinata, allora si può tlire cùe il legisla-
tore ha voluto conferire un diritto. E questo diritto potremo chia-
mare indubbia.mente ci vico, giacchè lo Stato è, a sua volta, obbligat,o· 
ad una l)rest.azione. 
Per ul timo non crediamo cli dovere spendere molte parole per 
<limostrare che è un vero errore dare il nom e non di ciamo cli cli -
' ritti civici) mrL anche semplicemente di diritti subbiettivi ai così 
<letti « diritti di precedenza sugli strn,nieri >> 2). Quando lo Stato 
1lispone, per certe caricl1e, che al suo servizio non possono essere 
ammessi che dei nazionali, non intende accordare a costoro alcuni 
diritto. Suo intento è semplicemente qtiello tli sancire nn'rncapaci-tà 
per gli stranieri, di pone a sè stesso un limite n ella scelta dei suoi 
funzionari; i cittadini rimangono perfettamente estranei a queste 
norme cli diritto obbiettivo. 
1) .c.fr. G1011GI, Dott,l'in<i delle persone gi1widiche, V, pag. 235 e segg. Anche, 
11el d1ntto tedesco si fa una simil e qnestione: v., fra gli altri, L UNINO, Lehrbuch 
cit. , pag. 669 e G. ÌlfEYER, Verwa.ltu11gsrncht, I, pa.g. 144 . 
2) Cfr. le consider azioni clel LABAND, op. cit., p ng, 141 e 148 ed anche quelle, 
clel GERBER, Gni11dzii.ge, pag. 51, in not». 
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CAPO YI. 
I DIRI'l"l'I POLITICI. 
Somi.rnro. - 1. Il concetto di diritto poli t ico. - 2. Distinzioni fra il diritt,o polì-
tico, la pnbblica funzione, il pnhblico potere, ecc. - 3. Lrr formnla: « ogni di-
ritto pubblico è altresì. un pubblico rlovere ». - 4. Differ enze fra Jn, nostra no-
zione cli diritto politico e l'opinione dominante. - 5. Riscontro dei principii 
geuerali nei s'iugoli dh·itti politici: a.) Diritt;i alla fon zio ne legislativa: diritti 
elettorali. - 6. Diritti dei membri del Pnrlamento e deL re . - 7. b) Diritt,i 
alla fnnzione rrmministrati1,a: diritti degli ele ttori amministrativi e dei consi-
glieri comunali e prov inciali. Azione popolare. - 8. Diritt,i degli en ti autnr-
chici. - 9. e) Diritti alla funzione giudiziaria , 
1. Lo Stato, come ogni altra J>m·sona giuricl!ica, deve, nell'eser-
•ci.½io delle sue funzioni, servirsi necessariamente cli organi che lo 
rappresentino, cioè di funzionari. Senza di essi, poichè la sua vo-
lontà è in sostanza volontà di uomini, lo Stato non potrebbe posse-
·dere nè tanto meno dichiarare ed attuare una sua 1wopria volontà. 
Om, datfl l'impresciudibile uec.essità clie l0 Stato abbia al sno ser-
-vfaio questi pubblici funzionari, si presenta spontanea la domanda,: 
-con quali mezzi lo Stato medesimo socltlisfa a questo suo bisogno '1 
Uno sguanlo, ancl1e superficiale, all'organizzazione e all'ammiuistra-
.iione degli Stati moderni, ci mostra anzitutto come lo Stato po.ssa, 
pe1· mezzo della sua sovranità da un lato e del dovere cl'ubbidiemn, 
•<;he incombe ai suoi sudditi dall'altro, costringere i cittaclin~ a dive-
11ire suoi organi, a formare o .aucl1e semplicemente attuare Ja sua 
volontà. È così, per esempio, elle esso può disporre cli una. fol'r.a 
,armata, imponendo, cioè, a t.utti i suo.i cittadini che corrispondano 
.a date condizioni, l'obbligo del servizio milita.re. Nasce così il con-
•Cetto del servizio pnbblico obblign,torio o imposto . 
.Ma ci sono oltre a, ciò dei casi in cui lo Stato, sebbene in astratto 
nulla vieti il contrario, non si serve di questo suo iniperimn, non 
-obbliga nessuno, ma, offrendo dei vttntaggi economici o ancbe sem-
plicemente morali a coloro elle vogliono entrare a.l suo servizio, fa 
sì che questo sia volontariamente assnuto. Non già, si noti bene, 
-cl.Je venga in tal modo a. conferire a chiunque il voglia il diritto tli 
,divenire pubblico funzionario: ad esso spetta sempre, anche in questo 
-caso, la facoltà cli scegliere liberamente ed ammettere al suo ser-
vizio coloro eh.e gli Rembrano più adatti; senonchè, ed è appunto 
-questa la differenza fra il caso in esame e il primo, esso fa tale 
:Scelta fra coloro che clesiderano cli venire organi della pubblica am-
ministrazione per modo cbe tien conto della volontà individuale e 
' ' 1 non obbliga nessuno ad entrare ne, una vo ta entrato, a _ rimanere 
1, 
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:11 sno servizio. Sorge così la nozione di pubblico impiego. Seni;a. 
i1ula,g-are l'indole ùel rapporto cl1e si stringe fra, il pnbblico impie-
gato e lo Stato1 facda,wo soltanto osservare come, :mche negando-
la teoric,1 prevalente che ravvisa nn eontrat.to sifi genei"•is in tale-
rapporto ed a,ccettando l'opinione contraria, che, cioè, si tratti sempre 
lli nn atto di sovranità snbonlinato all'accettazione del cittadino, 
(questa subordinazione non crediamo si possa negare), resta sempre 
Yero che il servizio pubblico viene assnnto volontariitmente e ciò-
lrnst,a a distinguere il primo da q nesto se.condo mezzo con cni lo-
Stato si 1,wovverle di organi. Così, per ripigliare 1111 esempio aLldotto-
nn niomento fa, mentre le Stato si sen7 e di mezzi coercitivi per re-
clutare i militari di bassa forza, esso non adopera qnest-i stessi mezzi 
per gli 11ffiuic1li, i quali entrano al sno servizio spontaneamente, nel 
~enso elle abbiamo detto. 
Abbiamo finalmente un terzo case, ed è quello elle a dir vero ci 
rignarda, in cni. lo Stato non obbliga i cittadini a Lli venire suoi or-
gani, non si riserva la facoltà di stringere con loro degli accordi ed 
ussnmerli in t.al rnoclo al suo servizio, ma confe1·isce ad essi un vero-
e proprio tliritto all'esercizio di pubbliche funzioni. Così, secoullo-
noi, nasce il concetto <li d·iritto pol-itico, il rinale, referendoci a qn:rnto-
abhiamo eletto altrove, sarebbe il diritto di partecipare alla vita co-
stitnziona,le ed arn ministrati va dello Stato, di di venil'e atti vi per 
uonto ed in nollle dello Stato medesimo. Il cittadino, senza esservi 
costretto, collle nel primo ca.so, senza bisogno di precedenti accordi 
o contratti, che dir si voglia, con la 1rnbblica amministrazione e, 
perciò senza elle questa possa respingerlo, come nel secomlo ca,sor 
Jia facoltà di 'divenire organo dello Stato: la sna volontà, se mani-
festata, entro cel'ti limiti e con date fonne, deve considerarsi come 
Yolontà dello Shtto medesimo. Naturalmente il fatto cl1e il subbier.t(} 
,li tali diritti debba corrispondere a determinate condizioni no11 
spieg-a sn q11anto abbiamo detto alcuna influenza .. 
Questo, in brevissima sintesi, il concetto cùe noi ci formiamo del 
tliritto politiuo: esso ci a.ppare innanzi tutto, e ciò sarà bene tener 
selllpre l)resente, come uno dei mezzi cli cui lo Stato si serve per 
11rovvedersi tli organi. Lo Stato medesimo, profittando cli certe teu-
ùenze, ùi certi interessi, sia pure d'ordine ideale, cLie trova nei suoi 
sudditi, non J,a bisogno cli ricorrere ad un'imposizione e 11en11ne@ 
a concedere dei vantaggi in ricompensa del servizio prestato: gli 
basta permettere elle i cittadini esercitino questa o q nella pubblica 
funzione, percliè sa, che q nesti saranno spinti ad ese1·citarli dal lor(} 
proprio interesse. Sotto qnesto punto tli vishL aveva1qo ragione di. 
llire cbe il diritto politico non è nn privilegio o nna generosa con-
cessione dello Stato, nrn ripete la snn, origine cla nu bisogno sentito 
principalmente dallo Stnto medesimo. Ritorneremo appresso su tali 
coucetti, per far rilevare la, differenza elle passa fra la nozione elle 
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11oi ci formiamo di siffatta categoria cli diritti pnbblici e altre teo-
riche più o 111eno in voga: per ora de>bbiarno svolgerla meglio nei \ 
vari suoi elementi. \ 
2. Ed anzitutto si presenta sponta,nea un'osservazione: noi ab-
ùiamo definito il diritto politico come il diritto ad nna pubblica 
f'nnzione: dunque il diritto politico e la fonziorie pubblica non sono 
la medesima cosa per quanto si trovino spesso riuniti 1): anzi sarà 
sempre utile opera cbe potrà salvarci da grossolani equi voci l'esa-
lllinare caso per caso dove l'uno finisca e l'altra iucominci. In ge-
nerale si può dire che la funzione pnbblica non presuppone ·· il di-
ritto politico, laddove questo presuppone sempre la prima cui si 
trova accoppiato, e, in un certo senso, subordinato, cosicltè in ·pra-
t ica non è sempre facile distinguere l'nno dall'altra. Ciò s11iega là 
grande confo.sione che spesso avviene fra questi due concetti e che 
tlà luogo a bizzarre opinioni, . cui Llovremo appresso accennare. Fin 
Ll ai ora quindi s'impone la necessità di fissar bene le du~ nor.ioni e 
rilevare le sostanziali differenze che passano frn l'mw e l'altrn,. 
È principio fuori d'ogni controversia che il pi.lbbli~o fnnr.ionario, 
nei limiti della sua competenza e con certe conulizioni, rappresenta 
lo Sta.to, nel senso che da,i sudditi deve considerarsi come lo Stato 
medesimo che vuole. A noi non i1ùporta indagare se questa ni,ppre-
senta.nza avviene sempre, o anche talvolta., in virtù di un vero e, 
l)roprio mandato, o sia in vece pin corretto riconere, come fa molt@ 
cLCntarnente e, secondo _ noi, a ragione il Jellinek 2), alla nozione di 
competenza. Qni ci basta ripetere un'osservazione ché già altre volte, 
SHbbelle ad altro \woposito1 abbiam0 avuto campo di fare: cJ1e ci0è, 
11ella sua vita concreta, lo Stato non può mai manifestarsi come 
snbbietto della totalità delle sue funzioni, rna può presentare un 
solo lato di sè mèdesimo, per volt1:1, o, per usare un'espressione cli. 
<'Ui già ci siamo serviti, un organo fornito di speciale competenza 
a,<l esercitare uua data funr,ione. Da ciò la possibilità che sorgano 
dei dubbi sulla competenza, di q nesto o di quest'altro organo, per 
nn determinato affare. lVIa,, ed è a que,;ta conclusione cui tende tutto 
l'anzidetto, nllorqna11do di competenr.a si dispufa, non si Llispnta 
mai di un diritto -subbietti vo dell'organo ,;tatuale. Uiò, che a nostro 
JJare.re lumeg·gia la distinzione fra il diritto politico cl1e è subbiet-
tivo, e la funzione pubblica, che non lo è, non abbisogna di climo-
strazione. Qua,ndo si è iucerti se una dafa lite debba rivolgersi 
presso un tribunale, piut tosto che presso un altro, è chiaro che non 
viene in questione alcun diritto appartenente al giudice: questi 
rnppresenta Io Stato; dunque il diritto, se c'è, è appunto dello Stato, 
1) Cfr. HAURIOU, Préc-is cit., png. 8'1-82 . 
2) System, pa,g. 216. 
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lacldo,· e la facoltà cl1e a.I nia,gistrato spetta di decidere una contro-
versia ricernrà il nome lli pubblica, <<funzione>> o pubblico « potere>> 
-0 semplicemente << competenza>> o anche, baliando all e sole eonse-
guenze di fatto, quello di <<facoltà>> 1), a seconda dei casi, giammai 
-e.li cl iri tto subbietti vo. 
Identico è il principio che informa il concetto moderno cleUe così 
~lette prerogati"rn regie. Se esse non appartenessero al re collie con-
segnenza delle sue funzioni, altro non sarebbero che privilegi per-
sonali. Quelli c11e comunemente vengono chiamati << diritti ciel mo-
narna >> non sono in alcun modo tali 2). Il sovrano nou l1a il diritto 
di sanzionare le leggi, ma ne ba la, << com11etenza » o il << potere >1 
]>recisamente come l'agente della forz~1 pubblica, non ha il <<diri tto» , 
rna solo la <<competenza>> di ~1rrestare coloro contro cui è stato 
.-;;piccato mandato di cattura. In ambedue i ca,si, giova ripeterlo, il 
diritto c'è, ma appartiene senza alcun dubbio allo Stato: l'organo 
di questo può e deve esercita,rlo e questo dovere, cui corrisponde il 
rnlativo potere, è ciò che caratterizza la pubblica funzione. 
Tanto noi crediamo cl1e basti, anche da solo, a mostrare la diffe-
Tenzn, profonda e sosta,nziale, che passa fra il diritto politico e la 
funzione pllbblica. Ambelhie l1anno di comune questo: che la loro 
estrinsecazione o manifestazione esterioTe si presenta come un po-
tere e un dominio di volontà; senonchè nell'un caso il diritto è 
proprio del SH.bbietto che lo esercita, nel secondo caso no. Ma., oltre 
-di q neste, altre differenze, 1101{ meno importanti, esistono. . 
Il diritto politico implica necessariamente, come ogni altro diritto 
pubblico, e l'abbiamo a suo Juogo dimostrato, un rapporto giuridico 
fra lo Stato e il eitta<lino: al contra.rio noi crediamo che fra l·o Stato 
e il funzionario, in qiicin.to è ta,le, e in un certo senso 3 ), non 1iassi 
.alcun rapporto giuridi co. Questo esiste solo . quando si trovano di 
fronte due subbietti Lli diritto, aventi ciascuno o capaci di aveni 
nna volontà propria. Ora noi abbiamo mostrato come il funzionario, 
ripetiamolo, in qiuinto è tcile, non può considerarsi come subbietto di 
(liritti, giaccl!è questi sono allo Stato pertinenti e le dottrine delle 
1iersone relati ve o i'rn:omplete sono, secondo noi, insosteni.bili 4). 
Dall'altro lato, e ciò non è meno evideute, la volontà dello Stato, 
11ei limiti di una funzione, non si distingue, anzi è tutt'nna con 
1) Snl significato della parola «facoltà» distinto, sebbene non in antitesi, con 
-q • ello dell'espressione « diritto subbiettivo », v. RANELLETTI, Facoltà crea.te dallr 
✓r.tttorizzazioni e concessioni aniniinistra-tive, in Bi vista ital. cli scienze giu?'id., XIX, 
(1895), pag. 4. ' 
2) JELLI::S-EK, Syste,n, loc. cit. 
3) Cfr. JELLINEK, Systein, pag. 212 e segg. 
'
1) Cfr. le considerazioni de l B1mNA.TZ1K, K ·1·itische Sl-lulien ·iibe,· den Begri:U' del' 
jiil'. Pel'BOlt , nell' Àrchiv fiir o,{f. H., V, pag. 20! e segg. 
I DIRITTI POJ.!TICI 193 
,quella del suo fonziona1fo, nel · ~enso che, senza di questo, lo Stato 
non potrebbe avere alcuna volontà, essendo persona ginridica: man: 
-cano thmque gli elementi 11ecessari percl1è nn rappo1:t9 giuridico 
-esista 1). Va da sè che tntto ciò è vero solo quando si considera il 
funzionario itt- sic, néll'esercizio delie sue funzioni, non in quanto si 
presenta spog·lio dì una tale qualità. In qnest'1:1ltimo senso, sebben·e 
l'espressione comunemente nsri ta sia poco esatta, _può certa1nente 
prirfa-rsi di << diritti del fnnzio11ario >>, i quali sarebbero quei diritti 
a lui spettanti, in quanto non lo si considera come funzionario· ed 
"ha pei'ciò una volontà autonoma, nrn per :ragione della funzione che 
-esere:ita o che potrebbe esercitare o che ha . eseTcitato (s,tipendi, 
pensioni, indennità, ecc.). Iii sostanza questa da noi accennata è la 
-distinzione cl1e i Tedeschi esprimono felicemente, dando al fonzio-
.nario nel primo senso il 11ome di Stcuitso1·gcm _e al funzionario nel 
· .secondo senso il nome cli Tri:i,qer, einer Organschl{/t .e che anche noi 
votreinrno esprimere ' chiamando il primo piibblico ii(ficio, : il secondo 
,pnbblfoo 1i.tficialc o fi1,1izionario. Da questo punto cli vista, si può 
parlare di << doveri del funzionario->>, nel senso cli doveri elle ad 
,mrn persona incombono a causa cli una funzione, giaccliè chi assume 
1111 pubblico ufficio deve Sérnpolosamente adempirlo e delle even-· 
tuali trasgressioni deve, i11 un Jnodo o in un altro, ritenersi respon-
sa bile. · 
Ancora sotto un altro aspetto, fa distinzione fra diritto · politico e· 
pubblica fnnzione appare più · evidente che mai. Abbia.mo notato 
-come causa precipna dellri confusione . che fra i due concetti suole 
..a,vvenire è ::i,ppunto questa, che . c9sì il diritto politico come la .fun-
zione pubblica si estrinsecano mediante un dominio di vòlontà· o., 
meglio, un potere. Ora; se è vero che il diritto politico1 come in 
o·enere oo·ni diritto, anche privato, lia sempre per contenuto un 110-
·b b 
tere, non è ,era la 11roposizione reci1woc;a, e ciò lumeggia moltissimo 
la nostra distinzrone, che atl ogni potere, e quindi ancl1e a quello 
inerente alla _pubblica fonzio11e, corrisponda un diritto. Sotto questo 
imnto tli vista anzi, ii potere pu,bblico (ch iamiamo così quello che . 
-deriva da una pubblica fnnzione) può apparire distinto, separato 
-completamente .da ogni diritto; anzi, tal volta, può . manifesta,rsi in 
I) Ci dispiace cÌrn per l'economia del lavoro siamo c~stre~ti a sorvolare su questi 
-coucet,ti cosl sottili e c('lsl contToversi: una maggiore spiegazione sarebbe ventmeute 
iudi8pensabile, specie in ordine ::tel alcune obiezi~ni che si_ presentano spontanee. 
Ci si pot.rebbe difatti rimprovernre come )a teonca cla 11~1 accettata porti a iden-
t,ificflre .lo Sta.to coi snoi funzionari e a negare la sua umt,à: a questa ecl altre 
difficoltà abbiamo cercato di rispondere, seb?ene ~nc~e _quest~ volta_ brevemente, 
iu un nostro scritto che verrà inserito nel D1,geBto itaUano (Tonno, Un. tip. eclitr.'), 
· voo• 1,• • .1•0 . .-edi clel resto tntto il cnpo XIII del Systern del JELLINE!f Cfr v- tl'1tZ't01lQIJ . . . . :., , ' ~ 
anche FAJJDA e ill,NSA, in not,r, al Dvritto delle 1 andette del WINDSCHEID, vol. I, 
-parte I, pag. 777. 778 e GIORGl, Dottrim.tt delle persone gi1iri<liche, III, pag. 177-. 
Di1'itto ainininistralit'O, Vol. [. - 13· 
., 
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antitesi a questo. Così, 1rnr portare nn esempio, tutte le volte clrn 
si tratta, di un potere discrezionale, è evitlente elle non pnò parlarsi 
tli diritto: questo implica semJ)re mrn norma obbiettiva, fissa e ,in-
violabile e scompare del tutto quando si è nel campo della discre-· 
zione e dell'arbitrio individuale. Qnesta volta, <lel resto, il Jfaguaggio-· 
comune viene in aiuto ed esprime nettamente (cosa non rara) il 
11rincipio teorico: tanto vero che si parla sempre di poteri, giammai 
di diritti discrezionali. 
Ma, oltre ·a ciò, il potere 1rnbblico può talvolta, com e abbiamo-
detto, manifestarsi in antitesi al diritto: così in tutti quei casi 111 
cui veng·ono emanati provvedimenti eccezionali: le orclinanze d'm-
genza in generale, lo stato d'assedio in particolare, e così via, im-
1>licano dei poteri pubblici in antitesi al diritto. Concludiamo courn 
abbiamo cominciato: il diritt,o politico presuppone sempre un pub-
blico potere e una pubblica iirnziont>, laddove questa presuppone il 
pubblico potere, non già, il diritto politico 1) . 
Da tutto quanto abbiamo detto finalmente possiamo trarre un im-
portante corollario: la funzione pubblica, se da un lato imJ)lica u1i 
potere, dall'altro lato costituisce da per sè stessa nn dovere cbe la 
11ersona che l'esercita ha verso lo Stato che ve l'ha preposta. Ciò è 
completamente fuori d'ogni dubbio . .A:ncl1e nel ca.so in cui tale 110-
teTe è meno apparisçente, cioè nel ca,so del potere discrezionale, ab-
biamo a suo luogo osservato, come questo deve riguardarsi esseu-
zialmente come un dovere, in quanto cbe l'organo dello Stato cl1e 
ne è provvisto deve, nell'esercizio di estio, aver sempre di mira, 
l'interesse e l'incremento dello Stato metlesimo. Nè a questo. dovere 
mancano delle sanzioni rigorose: ehè anzi esso costitnisce la base, 
della responsabilità amministra,tiva 2). Invece l'idea di pubblico do-
vere non può, diciamolo fin da ora, riscontrarsi, secondo noi, i1L 
quella di diritto politico. Senoncl1è qui si rende necessario, anche· 
per altri fini, l'esame <lel se e quanto sia vera la proposizione così 
spesso ripetuta e cbe ci potrebbe ancl1e ora essere obbiettata,, elle 
cioè ogni diritto pubblico è altresì uu pnbl>li co tlovere 3 ) . Prima di 
1) Sulla disti • zione fra diritto e potere pubblico, cfr. l'accnrn,to stud~@ del VAC· 
C HJCLLT , rutitolato rnpp,rnto Diri,tto e potere znibbUco (Macern,tA,, 1895). Verli ivi ao-
ceunate l e iruportantissime coqscguenze pratiche che da tt1le distinzione si possono· 
trarre: q11ali , p. es., la spiegazione del percbè ogni p11bblica a mministrn,zione debba 
Rottostare così all:1 tutela g inridica, come :i, q_110lla ammiuistra,t,iv :1 (pa.g. 29); In, 
più esatta distinzione fra la responsabilità giuridica e l'ammii1istrnt,iva (pag. 30) 
e fra questa e la responsabiliti\. politica (pag. 37); e così via. 
2) VACCHELLl, op. cit., pag. 29 e segg. 
3) Degli inunmerevoli sos tenitori di tale principio citiamo . oltanto 11lcuni cb& 
per primi ci si presentano alla mente : STENG1c1., O~tfentliclw Rec1ite mul oo,tJìmtUc/iu 
Pflichten, loc. cit., png. 180; HArJRJOli, Préci,B cit., pn,g. 83; PALMA, Corso rl'i 1lirill& 
costit1izi,onale, III, pag. 17; 0RLAN1)0, l'rimcipi,i cli d·iritto costit.1izion1tlc, pn.g. 73, e più. 
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procedere a siffatta indagine, osservi-amo come tale propos1z1one7 
sebbeue parli cli diritti pnbblici in genere, si snole ripetere esclusi; 
vamente pe1· una categoria di essi: quella dei diritti politici: ond' è 
che la valnliazione della sna verità o meno trova luogo soltanto ora 
nel nostro studio. 
3. L'origine d'una tale formula deve anzitutto riscontrarsi nella 
confusione clie orcl:inariarnente avviene fra il dfritto politico e la, 
pnbblica funzione. Il primo va, come abbiamo spesse volt.e ripetuto, 
imito alla seconda: sic:chè non è sempre facile, anche a clii lia posto-
mente alla distinzione, sceverare l'nna dall'altra· o, meglio, vedere 
-dove l'nno :finisce e l'altra incomincia. E siccome la funzione pub-
blica è essenzialmente nn dovere, per come abbiamo un momento tJ 
mostrato, così, date le premesse o, per essere più esatti, la confu-
sione fra le clne nozioni, è logiea, a dire il vero, la conclnsioue cbe 
si suole formulare con la not:1 fràse: ogni cli ritto pubblico è ancl1e 
nn pnbblico dovere. 1\1.a qnando si tengano distinti, come abbiamo 
procnrato cli far ' noi, i t1 ne elementi e si ,ritenga come un vero e 
})l'Olwio diritto subbiettivo quello alla fnnzione e come un dovere la 
fnnzione U1edesin1:1, siffatta confusione non credimno sia · più pos-
sibile. 
Un secondo argomento, cui si suole 1-icorrere per cercare ,li dimo-
strare vera la formula suddetta, è l'impossibilità di concepire cbe 
l'interesse individuale vengà riconosciuto e influisca indirettauiente 
su cose che toccano, così da vicino, anzi costituiscono l'interesse-
generale. Ohe esista la, Camera dei deputati, il Senato, il Re, si dice,. 
80U cose cbe 11011 possono forma1;e obbietto cli un interesse individnale; 
l'ordinamento istituzionale dello Sta.to riposa sull'interesse dello-
Stato medesi1110: laonde se la partecipazione alle fnnzioni statua]i 
viene concessa sotto l'apparenza di un <liri tto subbietti vo, i11 sostanza 
si tratta, cli un vero e proprio dovere. Fa.cciamo anzitutto ·rilevare-
come ammettendo l)er vera la premessa, che cioè dall'interesse indi-
. ' viduale clebl.Ja sempre prescindersi quando si tratta dell'interesse ge~ 
nerale, la conclusione· logica, ad ogni modo, sarebbe elle di1·itti politici 
non possono esistere, percbè mancherebbero di nno dei dne elementi 
di cui ogni diritto deve constare: l'interesse del sul>bietto, e cher 
per cousegnenza, qnelli cl1e ordinariannente vengonQ chiamati con 
tal nome sono nient'altro cùe doveri, nou diritti e doveri assieme. 
Jl fatto poi che molti di qnesti dover~ non avrebbero sanzione al-
1;nna e rirnarreubero affidati a,lla volontà e all'arbitrio dell'individuo; 
recisamente nello scritto Il cliritto 1Hibblico al III co11g1·csso giwridico, nel! ' .:I rclli-vio a~ 
dii'. /Jltbbl., I, JJag. 381; BRU.'.'IIALTI, Il di?'itto costUnzfo11ale e la politica nella scienza a 
nelle istitiiz ioni nel voi. VII d elJa Bibl'ioteca di scienze pol. e a1nnt., pag-. 10. Jn senso 
contrnrio cfr. GERBER, Grnndz iige, pag. 51; JELLINEK, Systc11t, p iig . 132 (il ')_uale però 
uJferma che qnello che egli chiama stcitns a,oti-vus si avvicina al passicviis); e così via. 
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si potrebbe spiegare col diré · che essi sono regolati in legibus iinp&r- . 
fect-is. Ma il 11rincipio che un diritto possa essere contemporanea-
mente un dovere contraddice, secondo noi, ai precetti cli una rigo-
Tosa tecnica; giuridica: il diritto prèsniJpone la facoltà ampia, scon6-
11ata cli esercit.arlo o meno, e ciò è evidentemente ·incompatibile con 
l'idea cli dovere giuridico, cl1 e non può in alc,un modo conciliarsi 
.con quella dell'arbitrio. Il dire che vi possono essere dei dir·itti piib-
bLici imposti 1) implica per noi una contra.ilictio in adiecto. Ele1ùento 
-principale d'ogni diritto è la volontà individuale: ora il dovere è 
snveriore a tale volontà, è una regola, un comando che s'impone e 
l'anmùla e con ciò stesso distrugge ogni idea cli diritto. Va da sè 
.che noi intendiamo qni parlare cli dovere in un senso rigorosamente 
giuridico. Ohe se poi si volesse sostenere che ogni diritto pubblico 
.costituisce altresì un doYere 11wrale, noi non avremmo, fino· ad un 
certo punto, difficoltà a sottoscrivere a ti:i,le opinione; ma è r,hiaro 
.che allora l'esame della, celebre fornnùa, intesa in questo senso, 
sfugge alla competenza di chi fa obbietto del suo studio soltanto 
rapporti giuridici, per rientrare in quella cli chi studia la morale, 
specie nelle sue attinenze con la vita pubblica e la politica. 
Ma, comunque sia, è poi vero che l'altro elemento precipuo d'ogni 
diritto, cioè l'interesse indi vidnale, non si possa riscontrare nei cli-
Titti politici, Noi non lo crediamo. Crediamo anzi che sia 1rnrfettn-
mente vero quanto fo già da altri osservato, che cioè spesse· volte 
si esagera volendo distinguere in maniera assoluta ciò che è inte-
xesse generale dtt ciò che è interesse individuale e, per conseguenza, 
<<ciò · che è diritto della comunione · e ciò che è diritto del singolo 
nel campo del diritto pubblico. La indisi;olnbile unione dell'individuo 
.con lo Stato non permette qna tali recise sepa,razioni >> 2). Ecl invero 
noi crediamo -che non sia per nulla repugnante, ma che invece cor-
Tisponda alla realtà, l'ammettere che talvolta l'interesse inùividua,le 
.collimi, anzi sia tutt'Lmo, con l'interesse generale: così anzi dev'es-
sere il più delle volte,· se è vero che quest'ultimo sia, costituito dallft 
media degli interessi individuali. E allora noi non vediamo la rn-
gfone percbè lo Stato uon debba costituire cli quest'interessi alt1·et-
tanti diritti subbiettivi. È ]_)recisamente questo il mezzo con cui esso 
.riesce ad usufruire di molte energie individuali che sponrtaneamente 
collaborano all'amministrazione dello . Stato medesimo, risparmiandosi 
<li esplicare il suo iinperii11n e cli far nso di mezzi coercitivi. 
È tale, secondo noi, l'origine storica .e la giustificazione dei diritti 
politici: per ragioni assai complesse e che varia,no da, popolo a po-
1) BR-VJ'o.7ALTI, Il diri.tlo c~stiÌ1izionale e la politica nella scienza e nelle is/.it11zfoni, 
loc. cit. · 
2) FADDA e BENSA, loc. cit., pag. 683. 
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polo e da epoca in epoca, negFindivirl,ui si sveglia il desiderio e 
l'interesse di cooperare alla cosa pubblica. E tale interesse è tal- 1ì 
volta così prepoterite da dar luogo, qua.mlo non venga soddisfatto, 
a. delle vere agitazioni popolari, che spesse volte si trasformano in 
aperte rivolnzioni. Or quand'esso coincide con quello clello Stato, 
nulla vieta il SllO riconoscimento . 
.All'incontro può accadere che interessi individuali · che un giorno 
vennero riconosciuti come diritti subbiettivi s'illanguidiscano o anche 
vengano men6 del tutto, siccltè . lo , Stato rimanga privo di qu.ella, 
cooperazione di ci1i un giorno usufruiva. Se allora esso continua a 
sentire il bisogno che i cittatlini prendano tuttavia· parte · alla pub-
blica amministrazione, nasce quella trasformazione, non infrequente, · 
del diritto pubblicò in pnbblfoo dovere: · dappdma . lo Stato dava 
ampia, facoltà di partecipare o meno alla cosa pubblica, perchè era 
sicuro che l'inter.esse individnale costituiva una molla così potente 
da spingerveli senz'altro, adesso il -pubblico servizio viene imposto 
perchè nessuno l'assumerebbe volontariamente. Nulla quindi vieta 
in· astratto che, divemi.ta generale quell'astensione dal voto che oggi 
è ,soltanto parziale e ritenendosi tuttavia necessaria la cooperazione 
dei cittadini nella scelta dei membri del Parlamento, lo Stato' trais-
foTrni il diritto alla funzione elettiva in un vero e proprio dovere 1), 
siccome è già avvenuto in parecchi paesi. · . 
Così, quando l?er dimostrnre che. ogni diritto pubblico è altresì nn . 
pubblico dovere, si ricorre anche a quèst'altro arg@mento attinto alla, 
stori11 e si rammenta l'esempio così famoso del servizio militare, un 
giorno, presso i Romani, il primo dei diritti politici, ora il più pe-
noso dei pubbHci doveri, si dice cosa storicamente esatta, ma che, 
'lungi dal provare la verità della formula suddetta, mostra un altro 
equivoco su cui essa riposa. Tale esempio difatti, lungi tlal dimo-
strare-cl1e ogni diritto pubblico sia contempornnemnente 1mbblico do-
vere, mostra soltanto che esso può in seguito divenir tale: ora non 
è lecito confondere, quando si fa della clommatica giuridica, ciò che 
è con ciò che può essere, peggio quando può anche non essere. 
Finalmente ba avuto la sua parte, non trascurabile, nella diffu-
sione cli tale massima il concetto finora predominante <.li diritto r,o-
litico. Og:ni forma di partecipazione alla vita pubblica, anche se ob-
l,ligatoria, si fa ricadere sotto il concett,o di libertà, politica; questa a · 
sua volta non si sa concepire che con la. forma di diritto individuale; 
donde il fatto che non solo i diritti })Olitici vengono considerati come 
pnbl>lici doveri, ma ancl1e i puhblici doveri più ·penosi vengono tal-
volta annoverati fra i diritti politici e il servizio militare, il sedere 
l) Cfr. CODACCI-PISANELLT, negli Atti del terzo congresso giu-ridico nazionale di 
Ji'i?-tnze (IV Tesi); ORLANDO, Il dvritto piibblico al 111 congres.90 gi·u·r., loo. cit.; Firn-
llARINr, 1l voto obbligatorio, nell' Archii:io _di dir. p1ibbl., III, pag. 270 e segg., ecc. 
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<la giurato e· magari l'istruzione obbligatoria, ricevono il nome, come 
a.bbiamo detto nn momento fa, di << diritti pubblici imposti>>. 
4. Quest'ultima nostrn, osservazione ci fornisce il passa,ggio logico 
per procedere all'esame tlelle varie differenze cùe intercedon0 fra i1 
nostro modo di concepire il diritto politico e quello in un ceFto 
senso predominante. Un principio 11-oi abbia1no cercato ~li non ~li-
menticare mai e di porre sempre in luce, in questa parte del nostro 
lavoro: il diritto politico, cioè, essere un mez2io con cui lo Stato ~i 
provvede cli pubblici funzionari; e fu per meglio far risalt.are tal 
<ioncetto ch'e noi , in principio di questo capitolo, mettemmo in con-
fronto il diritto politico con gli altri due mezzi con cui i cittadini 
sono assnnti alle pubbliche fnnzioni. La conclusione, importautis-
si1ra, che noi vogliamo trarre da tutto ciò è la seguente, e si pre-
senta, dopo quanto abbiamo detto, abbastanza ovvia: cùi esercita 
un diritto politico diviene, per effetto immediato, conforme del rnsto 
allo scopo di tale esercizio~ organo dello Stato: così, secondo noi, 
l'elettore, così i membri delle due Camere, anche llell'elettiva, e vin 
dicendo. In,ece la nozione di diritto politico cl1e si pnò dire pre-
dominante nellé scuole, anche · italiane, a tipo francese, è opposta, 
in un certo senso, a quella che noi abbia,rno enunciato. Il cittadino 
-0be esercita un diritto politico non diventa, secondo la teorica cui 
allncliamo, organo dello Sta,to, sibbene organo e rappresentante del 
popolo iit sic. Donde l'antitesi continua fra questi immaginari organi 
di nn ente che, ai fini del diritto, non può essere riconosciuto -come 
tale e il Governo che sarebbe l'organo dello Stato; donde la lotta 
fra l'elemento democratico, come si dice, e l'elemento aristocratico 
o autoritario: donde, nel campo della scienza, l'esame, fino a un 
-0erto punto ozioso, certo trascendente i confini dell'indagine giuri-
dica, diretto ad indo,inare quale di q nesti elementi sia destinato n 
trionfare sugli altri nella })erpetua guerra che si combatte fra loro 1). 
Così la nozione di diritto politico si ricollega dai segnaci cli tale 
dottrina a quella di democrazia e si crede impossibile darne mm 
spiegazione adeqnata e soddisfacente, senza ricorrere a.l procedimento 
-0on cui si svolsero e si affermarono i governi così detti popolari. 
D cittadino che esercita un diritto politico sarebbe, ci si passi il 
paragone, nn controllo, anzi un limite dello Stato, un.a sentinelhi 
sempre pronta a da.re l'allarme e impedire le ])ossibili usurpazioni 
.dello Stato medesimo; il diritto politico stesso sarebbe una guaren· 
tigia della libertà politica, anzi la libeTtà medesima. Da questo dua· 
lismo perpetuo nascerebbe l'equilibrio fra i vari elementi dello Stato, 
intenti sempre l'uno a non farsi sopraffare da,ll'aitro, e pur tendenti 
1) Como snggio di un tn le esame, ofr., fr:i. gli innumerevo li 11,J tri e l)er non 
citare che il pÌLL recente, lo studio dello ScaLYANTI, 01mivote11za 1rn,,·la1nentare, 
nell' Ai·chfrio di dir. pnbbl., VI, png. 165 e seg. 
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sempre, per necessi tù, di cose, a, sopraffarsi a vicenda. Il ' p~p@lo o, 
meglio, i cittadini armati dei 'loro ·diritti politici sarebbero dei com-
battenti in q nesta verpetua lotta 1,er i pubblici poteri:. loro antago-
nista sarebbe il Governo, inteso in un senso tutt'affatto speciale e 
limitato, clic rappresente1·ebbe il principio autoritairio e dispotico e 
-che avrebbe sempre l'interesse di disarma.re i cittadini o, per uscir 
,di metafora, togliere loro i diritti politici e con ciò stesso ogni par-
tecipazione alla vita pubblica 1). 
Non è ce1;to qui il luogo di combattere o difendere siffatte dot-
trine cl1e, vere o false che siano dal punto di vista della sciemm po-
litimL, non hanno nè possono avere alcuna consistenza, alcun signi-
-ficato giuridico. Sarebbe assai iJilteressante seg11.ire il procedimento 
,st-0rico per cui, dalla immerlesimazione del pòpolo con lo Stato, che 
,è caratteristica degli Stati antichi, si venne a mano a mano, non 
:solo a distinguere, il che, se ,rettamente compiuto, sarebbe stato un 
bene, ma a contrapporre l'uno all'altro, attribuendo a ciascuno in-
teressi diversi, vita autonoma, organi propri. Certo alla formazione 
-cli tali dottrine cont,ribuirono, nel campo della, vita reale, i cattivi 
·Governi che, pTolungandosi, fecero nascere l'idett di una necessaria 
guerra fra go,7erna:ti e governanti 2) e, nel campo della scienza, la 
teoria della sovranità popolare con tutti i suoi accessori. Quel che 
,è certo si è che da tali dualismi, da tali lotte, vere o immaginarie 
,elle siano, noi dobbiamo prescindere: lasciamo ai filosofi della storia 
o ai politici l'esame, del resto così interessante, delle ragioni cl'le 
~piegano l'orig'ine dei Governi popohtri, i beneficii della democrazia, 
l'affermarsi come forza politica del così. detto terzo stato, la conces-
sione dei diritti politici, da parte del dispotismo, alle turbe fino al-
lora mantenute q uaisi schiave, le previsioni, così incerte e così inu-
tili, del se in avvenire la monarchia o l'aristocrazia spoglieranno i 
cittadini dei diritti politici e d'ogni intervento nel Governo e nel-
l'amministrazione. Noi facciamo llella dommatica e, per collocarci 
<la un punto di vista rigorosamente giuridico, ci limitiamo ad osser-
vare clJe il concetto per cui il popolo verrebbe ad aver organi pro-
pri nei cittadini che esercitano i diritti politici deve in maniera as-
soluta respingersi per la seguente ragione. Il popolo, e l'abbiamo più 
volte rilevato, non lia nè può avere aletma rappresentanza all'infuori 
<lello Stato; e.3s0 non è persona giuridica e, per ciò stesso, non ba 
I) Le r::igioni, per cui nelle tratta,zioni scientifiche a tipo francese sia prevalso 
<JUesto metodo d'indagini, così diverso da quello a ragione ·,preferito dalla scuola 
tedesca, sono state, in parte, accennate da L. Rossi, Die ueuere Literatur des JTer-
f11ss1mgsrechts bei tlen ro1namisclteu JToelkern, nella Krit-ische Viertefdahresschrift (3.a se-
rie), I, pag. 481 e seguenti. 
i) Cfr. ERSKINE-MAY, La democrazia i1i E,iropa, nella Biblioteca di scienze poUt., 
,•ol. I, parte I, pa,g. 27. 
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nè volontà nè interessi nè diripti nè organi nè rappresentanti, se 
non quando lo si concepisce come Stato, il quale è a,i1punto il po-
polo in quanto è dotato di personalità giuridica,. Donde · la conse-
guenza, assai ovvia· e irrefutabile, che i cittadini, con l'esercizio dei 
loro diritti politici, non possono diventare cue organi deHo Staito~ 
cioè pubblici funzionari. 
Passiamo brevemente a rassegna le conseguenze più important,i 
cl1e da tali principii possiamo xicavare per i singoli diritti politici: 
5. E qni ]JÌÙ elle mai, trattandosi di diritti alle pulJbliche fun-
zioni, ci soccorre quel criterio metodico, · già altre volte adottato, e 
per cni poRsiamo distinguere dil'itti alla, fnnzione legislati:va, alla 
funzione amministrati va ed alla funzione giudiziaria. 
Trattenendoci per ora dei primi, noi possiamo anzitutto, essendo 
ben determinati gli organi che partecipano, sia direttamente che 
indirettamente, alla funzione legislativa, enumerare con precisione i 
subbietti dei diritti politici corrispondenti: essì sarebbei·o coloro cui 
viene a,tt.ribuita ·1a qualità o l'ufficio, elle dir si voglia, di elettori,. 
di membri delle dne Camere e cli capo dello Stato, sia esso il re O· 
anche il reggente. Tutti costoro ùanno, seco1\clo noi, un vero e pro-
prio diritto subbiettivo a partecipare alla funzione statuale loTO af-
fidata. · 
E, per cominciare dagli elettori, noi possiam·o constatare come sia-
opinione quasi dominante ed accettata per lo più senza ditìcnssio11e 
elle i cittadini i quali corrispondono a determinate condizioni o, per 
dir meglio, non manchino cli certi requisiti 1), alJlJiano diritto .g, sce-
gliere i membri della Camera dei deputati. I dubbi che sn tale prin-
cipio si elevano talvolta ùanno tutti per base la confosione, di cui 
abbiamo gfa detto) fra la fnnzione pul>lJlica e il diritto politico e la. 
massima, accettata come assioma, che i tliritti pubblici siano anche 
1rnbblici doveri. Donde la veccl1ia questione, oramai caduta in clis11so , 
se sia più corretto· parlare, anzicb è di << diritto >>, di << dovere >> o-
anche cli <<funzione>> elettorale. Di tale qnestione noi non doli· 
biamo punto occuparci: giaccbè non ablJiamo nulla da aggiungere-
alle considerazioni fatte nei precedenti paragrafi e da q nesti cre-
diamo di poter trarre la conclusione che altro è la funzione elettiva. 
che .i cittadini esercitano, altro il diritto elle a tale funzione essi 
banno indubbiamente. 
Dobbiamo piuttosto. llir qualcl1e -parola di nn'opinione recentemente 
sostenuta dal Laband, il quale l1a negato l'tisisLe!lza di nn clfritto 
elettorale, in lJase però a tutt'a,ltre ragioni di <]nelle sopra . esposte. 
Secondo lui, la facoltà spettante ai cittadini cli 11ominare i membri· 
1
) Sull'opportunità di ndot,t11re un criterio negativo, ~n~i"hè, nno positi,·o, nolln .. 
rie:tenninn.zione della capacità elettora,le, v. OBLANDO, l'riucip-i-i di dirit/.o oostit11r 
zionale, pa.g. 81, ~ 121. 
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del LciniUag o dei Reichstag non costituirebbe un tliritto subbiettivo, 
ma un effetto riflesso del diritto costituzionale 1). Questo lta, tlelle-
norme obbiettive, che banno per iscopo non già .di conferire ùn di-
ritto su.bbiettivo ad alcuno, ma cli regolare l'orga11ismo dello Stato 7 
da queste norme . nasce pei cittadini la possibilità cli cooperare alla,. 
formazione di un organo statuale, rua quesi;a possibilità è perfetta-
mente identica all'altra, per esempio, . cli assistere ad un'udi.enza 
della Uorte • d'assise o cli servirsi cli ùua pubblica strada. Le ragioni 
di una tale costrnzione del diritto elettorale, cbe non credianH) abbia,. 
trovato segua.ci, sarebbero le · segLrnnti . Anzit11ttio la, pretesa maii-
canza dell'interesse inùivicl uale su cui, essendoc·ene occupa,ti, non 
iutendiamo· ritornare. In secondo luogo il fa,tto che il diritto eletto-
rale non è un iiis q_1ict(3si·tmn e seg·ue quindi tutti i rn11tamenti della 
legislazione, « come fosse la sua orn bra, senza rignardo al consenti-
. rnenfo del singolo elettore >> 2). In veri_tà aù nn t,a,le argomento non 
è 'difficile rispondere: esso suppo•ne che t11tti i tliritti subbiettivi 
siano diritti quesiti e che uua legge non li possa mutare, senza il 
consenso del subbietto : ciò cbe non è punto vero. Ci sono dei di-
i'itti, la ma,ssima parte di quelli attinenti all'6rcline pubblico e, fra. 
questi, senza alcun dubbio, il diritto elettorale 3), che non possono rnai 1 
pei: intrinseca loro natura, dirsi · quesiti, senza cùe perciò siano, pe1· 
llir così, .meno diritti. Il terzo argomento iHfine addotto dal Labandr 
in sostegno della sua opinione, che l'elettore, cioè, non può mai 
domandare cl~ venga tolto l'ostacolo che · si frappone al suo voto e 
ell e, per conseguenza, il servo, l'operaio, il soldato e . perfino colni 
che è tenuto in prigione, non possono mai chiedere licenza per an-
dare a deporre il loro voto, non prova., secondo uoi, nulla, app1mt(} 
percliè prova. troppo, Le persone difatti che il Labancl enu,mera, 
non potrebbel'o ne!))meno, e ciò è evidente·, do111anclare licenza at 
loro padrone o all'autorità militare o a · quella carceraria, · per eser- . 
citare 1111 loro diritto privato, per coltivare, per esempio, .una lor(} 
1) LA.BAND, op. cit.·, I, pag. 308: « das Wablrecb·t· ist u·berbanpt kein subjec-
tives, im individnellen Interesse begrlindetes· Recht, sondern lediglieli rle.r Reflex: 
des Verf,i~sungRrechts ». Nell a prinrn edizione deH' op. cit., eg'li, nonostante . l a pa-
lese diffic1en~a nell'ammCJttere diritti publ>lici st1bbiettivi, non ~i era spinto fino a. 
t:il punto. 
2) Loc. cit., pu,g. 308. 
3) La ginrispr11denr.a i bliana è concorde nel nega.r e al diriU,o elettorale la qua-
lità di i·us q•itaesitmn. Di ta le prin cipio fa impor tanti applicazioni, non solo in ma-
teria di relToattività, <li l CJggi, ma anche riguardo ,Llla forn,nzione di nuove liste 
elettorn.Ji, stabilendo la mussima cbe il fatto che alcnno sia stato i critto . nelle 
liste elettoral i precedenti, non vi0ta all'autorità competente <li esaminare, nel pro-
cedere alla formazione di una nnova lista, se egli possegga i reqnisiti vol11ti dalla,. 
legge. Cfr., fra le tante a,ltre, l e sentenze della Cnss. di Rornn., 5 novembre 1892, 
negli .Annal-i,· 1893, 19: 28 diceml>re 1892, iJ1 IUv. a111m., 1893, 12!; 5 novembre 1892, , 
in Corte suprema, J 892, I, 191; ecc. •' 
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proprietà. o stipulare un contratto di compra-vendita; ciò che non 
porta certo alla negazione di tali diritti. 
Esiste dnnq ne un vero e proprio diritto all'esercizio di q nella clic 
possiamo chiamare fonzione elet.ti va. Veclii1mo pin:ttosto di quali 
-consegnenze e ,di quali applicazioni praticlle è capace la teoria che 
noi abbiamo aclottato. 
E anzitutto ci sembra cl,e dal nostro modo cli concepire il lliritto 
~lettol'ale si possano tra,ne argomenti non spregevoli contro la 1 teo-
rica della rappresentanza politica per via cli mandato. Abbandonata, 
-difatti, in seguito a quanto abbiamo eletto, l'altra teorica iPer cui l'e· 
lettore si conce pi va come depositario di una volontà popolare distinta 
da quella dello St,ato, affermato il principio che anche la funzione 
elettiva è funzione di Stato e che il cittadino l'esercita come organo 
(li questo, ogni idea cli rappresentanza popolare viene evidentemente 
-distrutta. Essa ditic1tti presuppone elle il popolo sia dotato di una 
volontà che non sia quella dello Stato e che goda iit sic di una per-
-sonalità giuridica; viene poi alla conseguenza che nè l'eletto nè l'e-
lettore siano organi statuali. A parte dunque l'impossibilità cli riscon-
trare la lìgura gim'iclica di nn vero e proprio mandato nei rapporti 
fra l'elettore e l'eletto 1 ), la teorica della rappresentanza deve, se-
.condo uoi, ritenersi erronea appunto perchè parte da quei presup-
posti e giunge a quelle consegL1enze cùe non crediamo conformi alla, 
realtà, nelle cose. Il principio sancito nel nostro Statuto, oltre cbe u1 
molte altre costituzioni, che il deputato rappresenta non i suoi elet-
tori, ma l'intera nazione, mentre contradice alla teorica del mandato 
illumina evidentemente la nostra, in quanto cùe ci sembra indubi-
tabile che, almeno che non si voglia col Labancl clicùiarare una tale 
norma priva cli senso, alla parola <<nazione>> o <<popolo>> deve 
-darsi il significato di << Stato>> 2). 
In secondo hwg@ crediamo elle dalla teorica da noi adottata si 
possano trarre dei giovamenti per la risolnzione cli quelle tanto ves-
.sate questioni che vanno sotto il nome cli voto per classi, rappre-
sentanza delle minoranze, ecc. Anzitutto è superfluo rilevare come 
in questi casi la- parnla << rappresentanza>> cli viene per lo meno im· 
propria. Acl ogni modo, tralasciando di far questioni di semplici 
parole, noi crediamo cùe il problema si debba porre altrimenti di 
.come ordinariamente si pone. Dato elle il cittadino, nel momento in 
cui depone nell'urna il suo voto, esercita, come fn ben eletto, ln 
funzione di << autorità competente per l'elezione cli determinati pub-
1) Esauriente è la dimostrazione cbe ne fa l' ORLANDO, Dii fonflenient .iw•id:iqu,i 
.de la représentaUon poli.tiqiie, nella Revne chi d1·oit piibl-ic clel LARNAUDE, III {1895), 
pagintt 1 e segg. Cfr. anche le profonde considerazioni del PERsrco, Le ra,71prese 11 -
Janze poliliohe ell mmninistrati·ve, pa,g. 166 e segg. 
2) Cfr . ORLANDO, Du fondenient, ecc., loc. cit., pag. 23. 
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blici ufficiali>> lj, non si tl'atta piw. di tutelare, con l'introduzione, 
per estmpio, del voto limitato, c1.iritt-i delle mino'l'(tnze, come ordi-
nariamente si dice. Si tratta soltanto di vedere se, accordando ad 
-esse la facoltà di scegliere, nel proprio seno, alcnni membri del Pal'-
lamento, la scelta delle persone capaci clJe è flue ,folla funzione 
elettiva venga ai compiersi in rnianiera più perfetta e conforme al-
l'interesse generale. In altri termini, tutto si riduce a sapere se, 
fatitnendo la così detta rappresentanza delle minoranze o il voto per 
-classi, la Camera dei deputati risulterà composta cli un maggior Hn-
mero di persone atte ad esercitare la fnnzione legislativa 2 ). rost,a 
in questi termini, ogunu vede come la questione perda ogni caritt-
tere giuridico e rientri completamente nel campo dell'oppoTtnnità e 
-della poli'tica: sicchè essa non potrà mai risolversi in maniera asso-
luta. Tutto clipender::ì rlalla maggiore o . minore importanza chr . 
.avranno queste mino'ranze in un dato momento storico, dal maggiorl' 
,o minore valore degli uomini cbe le compongono e quindi da,ll'esame 
-di fatto se ei;se pot1'anno o no cooperare efficacemente al buon go-
verno e alla buona amministrazione (lello Stato. 
6. Perfet,tamente identica a quella degli elettori è la posizione dei 
membri del Parlamento, senatori e d~putati. Non si pnò negare che 
eoloro i quali sono sta,ti designati ~la.l voto popola,re abbiano un vero 
-e proprio diritto a sedere nella Camera eletti va e partecipare alla 
funzione legislativa, perfettamente co111e chi è stato tlal re nominato 
senatore acq nista il diritto di far parte della così eletta Camera alfa . 
Ond'è che, come l'elettore, ingiustamente cancellato dalle liste, pni, 
ricorrere .acl nn'autoritò, rivestita cli giurisdizione per far dichiarare 
il proprio diritto disconosciuto, ugna.le facoltù di fronte alle rispet-
tive Camere cui appartengono hanno i senatori e i deputati in 
Italia, dove vige aneora il vecchio principio che ogni assemblea ve-
rifica da sè st.essa i titoli cl'ammissionEJ dei propri membri. Sembra 
-che, così per la i;toria come per la logica ginridica, le così dette 
Giunte permanenti- cl1e verificano le elezioni e i 'titoli, o anclte le 
·Camere cornprensivarnente considerate, debbano considerarsi come 
-dotate di vera e propria giurisdizione e costituiscano in rapport(l 
.a tale materia dei tribunali speciali o privilegiati cùe dir si YO -
glia. Se in virtù di tale potere la Camera dei depntat.i ùa la fa-
{loltà di annullare l'elezione irregolare, ciò significa statuire sul 
-diritto O meno dell'eletto di essere riconosciuto come cle·putato. Si 
I) LONGO, Del serviz io pubblico a.ssi.rnto volon.ta-riamente da w, priva,to, nell' Archivio 
di dvritto pubblico, V, pag. 406. Cfr. anche Mrnouzzr, .d.lcune osservazioni sul oon-
-cetto ,n sovra1,Uà, uell' A1·chivi.o d·i rU.r. p ·ttbbl., II, piig. 39 e, pe·r gli elettori am-
ministmtivi VACCHELLI, Il Conmne 11.el di.ritto 1nibbl-ico 1noder11.o, pag. 77. 
2) Su qn~sto lato clella, questione bLt0ne considerazioni fa L. Ross1, I 1n;imciJJii 
fondainentali della rapprese1itanza pobitica. Introd,nz ione, pag. 137 e segg. 
\ 
,,. 
20! LA. TEORL\. DEI DIRITTI PUBBLICI SUBBIETTIYI 
tlisputa se uguale facoltà al>bia il Senato, cioè se nel caso di ma.n-
~ata, convalidazione dei titoli debba ritenersi annullato il ùecteto d~ 
nomina o semplicemente mancanti le prove dell'esistenza dei titoH 
medesimi 1). Comunque sia, ci par certo che in astratto non si possa, 
negare il diritto subbiett_ivo cli chi dal popolo o dal re ~ stato de-
signato aUa fìmzione legislat.iva. 
1 
' Dall'altra parte non si può fare a meno di riconoscere che ~ 
membri · del Parlamento siano pubblici fanzionari o organi dello Stato, 
eù anche q ni bisogna stare attenti nel disti11guere il diritto dall:~ 
funzione. Il riconoscere o meno tale qualità ai senatori e ai çleputati 
pnò dar luogo a delle conseguenze pratiche gravissime. Tale qne-
stione difatti si è recentemente agitata a proposito della punibilitù, 
o meno dei membri ·delle CaU)ere pel reato di conuzione previsto-
clall'art. 171 del codice penale. Non spetta, com'è naturale, a noi di 
occuparçii degli argomenti fortissimi e forse decisivi che contro In: 
loro punibilità si possono dedurre . dalla disposizione dello Statuto-
che garentisce loro la completa insindacabilità riguardo le opiniont 
ùa essi emesse· ed i voti dati nelle Camere (art. 51). Più c'interessa-
sa,pere se essi, a mente del coclice penale, possono considerarsi come 
pubblici funzionari 2) . E in riguardo a tale controversia, ci bastù 
l'affermare, per non entrare in clettag·li inopportuni, che i rnembrr 
del Parlamento potrebbero rientrare benissimo n_ell'espressione assat 
larga, e comprensiva dell'art. ·207, dove si defìniscono i pubblici uf-
ficiali, rna che, ad ogni modo, se si tien conto cli altre disposizioni 
contenute in a.Itri articoli e, quel ch'è più, dei lavori preparatori e-
ùei precedenti legislativi, resta forse escluso cbe il legislatore· avesse· 
iu animo cli comprnnclerve1i. Ciò si spiega facilmente col fatto che 
troppo spesso è prevalsa l'idea mi.ilaterale e insostenibile che pub-
l>lici fm;izionari siano soltanto i membri dell'amministrazione 1)1'0-
priamente eletta o, per dir come si dice, del potere esecutivo. 
Da un punto cli vista affatto scientifico, però, è intuitivo e non può 
tlar luogo a dubbi, elle coloro i quali attendono alla funzione legisla-
tiva dello Stato -siano dei pubblici funzionari. Per lungo _tempo lfl 
posizione giuridica del Parlamento, come qnelb degli elettor,i, . non 
I 
l 
r 
I 
1) Cfr. ÙRJ,ANDO, La condizione giwr idi.ca dei senatoi·i non co1wcil-idati, nell' Ar-
cltfoio di dir.• pubblico, v; pog. 207 e segg. e CODACCI-PISANELU, Il giiidizio s·ui ti,toli l 
dei nuovi sena,tori, nel mede~imo A1·ch•ivio di d·ilr. piibbl., VI, pn,g . 332 e segg. Qnest' ,ù- I 
timo qu_:tlilica espressamente come una <, giurisdizlone speciale,> il giudizio delle 
C:111,ere s1111:1 vrLlid,ità dei t,itoli d'ammissione e n e trae importapti conseguenze. I 
2) Vedi fra i molti scritti sull'argomento: lMPA.T,LOMENI, Lei corr·1izione dei 111.embl'i'. 
1 riel Pa?'l®nento secondo il cod. pe-n., uell' ,frcli,ìvio di di:1·. pubbl., III, pag. 36 e segg.~ ÙRLA.l<.'1)0 1 Della res11onsabiHtà p_enale dei nimnb?"i del Parlaniento pel ti.tolo d'i corru· I 
z io11e, i.v i, pa.g. 134 e segg.; BKRTOLINI, I menibri del Parlamento non sono pnbblici, 
·nfficiali, in 1'e,ni ve11et.a, 1893, 1,ag. 117; STOPPATO, I 1ne1nb1·i del Pa?'la1ne1ito no11 
"ono pubblici 1tfficiali in Tonti -veneta, 1893, pag. 101; ecc. 
I l . 
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(l stata ben çompresa,. Ora lo si è concepii-o come org·auo cli un'im-
maginaria democrazia e rappresentante, . in virtù cli un vero e pro-
prio .mandato, la 'Volontà sovrana del l)Opolo; ora, riconosciuta falsa 
l'idea del mandato politico, si è eletto che il çleputàto non rap-
presenta altri c4e sè stesso 1 ) e si è fatto qu1ndi. del Parlamento 
un corpo cl1~uso, autonomo, indipe11dente e distinto iù certo qual . 
modo dallo Stato. A noi sembra che sia più semplice, più corretto, 
più conforme allo spirito dell'attuale diritto pubblico far rientrare il 
Parlamento nel grande ed unico edificio dello Stato e concepire h~ 
sna, volontà come volontà · dello Stato medesimo. 
Lo stesso è a di\·e del re. Finito il tempo in cni lo si poteai iden-
tifica,re con lo Stato o porlo al cli sof>ra di esso, la sua posizione non 
pnò essere altrai che quella di orga,no. Tale principio è vero non 
;;olo pel re che esercita la funzione leg·islativa, ciò che ,iene impli-
dtarnente espresso con. la formula Gbe egli è parte del Parlamento, 
ma anche pel re che esercita la funzione esecutiva. Il fatto èlie egli 
sia ca1Jo dello Stato, 11011 esclude certamente, anzi conferma che egli 
sia parte ed organo dello Stato medesimo 2) . Da ciò la conseguenza. 
.cbe bisogna gnanlarsi dal considerare come diritti . subbiet.tivi a lui 
spettanti quei poteri di cui il re è investito e che rientra.no . nel 
.concetto di prerogativa. u.nico diritto subbiettivo del re è qirnllo di 
-esse-re riconosciuto come tale, di partecipare, cioè, al governo deUo. · 
Stato: tutti gli atti cbe comi,rnem.ente vanno sotto il nome di diritti 
·ono piuttosto pubbliche funzioni 3). 
7. E passiamo à .dire qualcùe parola sui diritti alla funzione arnmi-• 
J1istmtiva. A prescindere dal re, di cui abbiamo or ora parlato, rar-
rebbe cbe il sistema gerarchico dominante ,in Italia, come negli altri 
llaesi . continentali, escluda qualunque diritto subbiettivo ad una 
funzione qualsiasi. Ed in vero la snbordinazione completa. cbe leg·a 
fra loro gli organi dell'amministrazione pro1)fiamente detta e ne fa,. 
un'immensa catena, ciascun a-neUo della quale è rinsaldato co.u l'altro, 
fa sì elle il sist·ema più opportuno perchè lo Stato si provveda di 
pubblici fnnzionari sia quello dell'impiego. Mancando difatti, a ca-
, gione d~lla subordinazione e dell'obbedienza, implicite nel concetto 
,li gerarchia, ogni stimolo ad assumere nn pubblico ufficio, in cui si 
perde · ogni iniziativa ed ogni personalità, lo Stato è costretto a ri-
<;0rrere il più delle volte all'opera retribuita degli impiegati. Tut-
tavia se q nesta è la regola non mancano alcune eccezioni, specie nel 
1) Così lo SCOLARl, Istit-uzi,oni d-i scienza 11olitica, pag. 709 e segg. Cfr. anche 
,le! medesimo A., lo studio' iutitolato La rappresentanza pe1·sona.lo, e la monografin. 
ciel SALA.NORA, La dottrina della, 1·a11p1;esentanza personale, nell' ÀJl•chivio gim·id.; 
XV, pa<Y. 181 e segg.; 204 e segg. 
2) Cfr .. PERS!CO, P1·incipii ili diritto a11iniinistrati·vo, I, p,tg. 113. 
3) Cfr. le ossen•azioni del G1rnBER, Ueber oejfcntliche Recltte, pag. 63 e segg. 
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campo dell'amministrnzione locale. Per quanto debole difa-tti sia,. 
negli Stati continentali in genere e nell'italia,no in particolare, l'au-
tarchia giuridica dei Comuni e delle a,ltre circoscrizioni locali, cr 
par certo tuttavia clic qualche traccia cli essa esista, sicchè, oltre-
cùe come organi dello Stato, tau cfrcoscrizioni debùono considerarsi, 
entro certi limiti abba,stanza ristretti, come vere persone di diritto, 
pnbblico. Ne segue che è stato possibile in qnesta parte delta puù-
blica amministrazione introdnrre il sistema tlellA cn,riche elettive,. 
llando così luogo a dei veri e propri. diritti alle cariche medesime. 
Ond'è che pe1· g·li elettori amministrati vi e pei consiglieri corunnali 
e provinciali, noi potremmo ripet-ere <]nasi tutte le osservazioni che 
n,bbiamo fatto per gli elettori politici e pei membri del Parlamento. 
Il loro diritto, cùe, consistemlo in una partecipazione alla vita 1mb--
blica., possiamo senz'altro chiamare politico, non crediamo si possa 
contestare: sicchè tutto si riduce, anche qui, a tenerlo accurata-
mente distinto dalla, fanzione relativa,. In ordine alla quale si po-
trebbe far qnestione se ecl in cl1e misura il consigliere comunale o, 
J>rovinciale, ed anclie gli elettori, debbano considerarsi rispettiva-
rnente come organi, oltre clie del Comune o della provincia, anche 
<lello Stato. Ognun vede come tale questione si ricolleghi all'altra 
<lella maggiore o minore autonomia delle circoscrizioni locali. Ohe-
tisse deùbano rite11ersi organi dello Stato nessun dubbio: senonchè, 
pel fatto stesso che sono dotate cli personalità 11ropria,, rientrano r· 
come a suo luogo abbiamo eletto (cap. III, n. 2), nel concetto di 
n.mministrazione cli Stato inclfretta. Ne viene cl1e i loro organi deb-
bono considerarsi contemporaneamente .come organi indiretti dello-
Stato. 
Un'altra forma importantissima di partecipazione all'amministra-
:r,ione pubblica è l'esercizio dell'azione popolare, in quei pochi casi 
in cui viene claU'a.ttuale ·onlinamento concessa,. A noi non interes-
sano le nnmerose e grnvi dispute cbe pel concetto cli tale azione si 
sono agi tate: qnalunq ne sin. il fondamento giuridico cli essa,. o delle 
. sue varie specie; si ammetta cl1e l'attore vopolare agisca come rap-
presentante rlella comunione o come titolare cli nn diritto proprio, 
egli è certo che noi possiamo considerare se1n1we l'azione medesima 
come << una lonna volonto,rici d·i partecipcizione alba, v·ita znibbl-ica., teu-
<lente a garentire l'ap11lica,zione del controllo giudiziario ad nn atto-
determinato >> 1). E non si potrà negare che, n,llorquanclo tale parte-
cipazione volo11taria è an1meRsa, ht facoltà che ha il cittaàino di 
avvalersene costitnisce nn diritto subbiettivo: non manca difatti uè-
Felemento della volontà nè qnello dell'interesse, che l'indi vicluo ha 
·uti civis al retto andamento della pnbùlica alllministrazione. 
1) CODACCI-PISANELl.l, d ll·i del 111 Congresso gi--uriclico, cit. 
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.Altre forme di pa,rtecipa,zione alla funzione amministrativa, come il 
servizio militare, costituiscono, giusta quanto abbiamo detto aUrove, 
dei pubbli:ci doveri, anzicbè dei diritti. 
Nemmeno, secondo noi, ricade nella categoria dei diritti pubblici 
in genere e politici in ispecie, la capacità di essere rivestiti di pnb-
ùliclie caric!Je e quindi anche l'eleggibilità a fleputato, consigliere 
comunale o provinciale e così via. JYfalgrarlo le autorevoli op1moni 
in contrario, noi crediamo che in simili casi si lianno delle semplici 
norme di diritto obbiettivo 1). 
8. ~che la nozione giuridica dell'autarchia, concepita come fa -
coltà spettante ai corpi dell'a,mministrazione locale, così . texritoriali 
che istituzionali, di amministrare da sè i propri affari, può riavvi-
cinarsi, anzi identificarsi, col concetto di diritto politico. Ritenute 
oramai insufficienti dalla nuova scuola tedesca che fa capo al Laband, 
la teoria già propugnata dallo Gneist, per cni l'autarchia sarebbe, 
l'amministrazione comi)iuta per mezzo di funzionari non retribuiti, 
ecl altre teoriche a,ffini, sembra che l'ente a,utarcl1ieo, per essere tale, 
debba avere il diritto subbietti vo di esercì tare le proprie funzioni 2). 
Ohe poi le funzioni eserrit::i.te dagli enti autarchici costituiscano al-
trettante funzioni di Stato è un principio che si va facendo ogni dì 
più strada 3). Per molteplici ragioni che qui non possiamo nemmeno 
accennare, la teoria :lirancese del poitvofr mimicipal e q nella tedesca 
del diritto corporativo (Genossenschaftsrecht), secondo le quali esiste-
rebbe una sfera di attiYità propria degli enti autarchici, non sem-
brano ammissibili. Anch'essa inesatta appare la teoria prevalente i11 
Itn,Jfa che, •specie rignardo ai Oonrnni, distingue tra funzioni pToprie e 
funzioni delegate . . Altrove ·1) ci siamo sforzati di dimostrare cli e q na-
lnnque ente antarcl1ico esercita sempre funzioni statuali e che sol-
tanto varia il modo con cui tale esercizio si compie. Si possono-
clifatt.i 1listingnere funzioni obbligatorie e facoltative, per poi s11cldi-
stingnere queste uHime, a seconda che si esercitino in virtù di un 
potere discrezionale o <li un dirit.to subbiettivo. Na,turalmente, quando· 
noi parliamo di autarcl1_ia, intendiamo riferirci a quelle funzioni che· 
I) GEJlBER, Qq•und,z iige, pa,g. 51; LAnAND, op. cit., I , pag. 14 8 ; J E LLIXEKr 
Systen,, pag. 135; ecc. 
2) L.-1.BAND, op. cit., I, p n.g. 94 e segg.; Jr,:r.u NE K, Sysleni, pn.g. 276 e segg.; 
Scnur,zE, Prewss. Staatsr., Ir, pa,g. 3 e Dmil.sah, Staal.sr. , I, p itg. 409; e r ecen temente, 
il BLOoIG, nella sm1r IDOUOg-rafin. Di.e Selbst,ver11>ltltnng cils Real.tsbegr(ff (1894). In 
Italia: LONGO, La teoria dei cli,ritti pnbbl . , ecc. , loc. cit., pag. 330; VACCHE LLT , Il 
Conmne nel cUritto Jntbblioo ni.oclerqio, png. 95 e segg ., ec(l, V, anch e il nostro De-
cenl.mmento amniinistr., ]oc. cit., 11. 39-50. 
3) G;,1i,:rsT, Selfgoveniment, Comnmnalt•eifass-nng n , P'erwaltnngsger iclite 'in Engla.-nd ~ 
p:tg. 883; LADAND, op. cit,, I, pa,g. 100, ecc. 
i) V, sempre il nostro Deceufr. ctmm., n. 42. 
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1'ente esercita in virtù cli un diritto snbbiettivo 1), il quale deve, 
giust.a i principii da noi posti, definirsi per politico. 
AHÙ, ed a tale opinione abbiamo già accennato (v. cap. IV, n. 7), 
fa dell'autarchia un diritto di libertà. Per costoro. ogni attiviM, 
:anche meramente individua.le, deve considerarsi come autarchia; solo 
-cl.Je in essa non abbiano potere d'ingerirsi le pubbltl.clte at1tori,tà: 
tutte le forme cli libertà. individuale rientrerebbero così nella nozione 
{li autarchia 2). Ma dato . che questa debba considerarsi (e ciò orn,mai 
non sembra dubbio) come attività di_ Stato che si contrappone ad 
:attività di Stato 3), non già come attività puramente individuale, ne 
viene che bisogna distinguere il concetto di autarcbia da quello di 
libertà giuridica. 11 primo potrà riferirsi solo a corpi morali che 
-esercifano pubbliche funzio_ni e nei loro rapporti con le antorità, che 
l1anno ìl potere lli limitare la loro · attività (autorità tui-,oTie), il se-
-condo potrà riferirsi a q11alunque persona sia fisica che giuridica, 
ed ancbe ag·li enti anta,rchici, nei l'apporti con q nelle antorità che 
· non banno la competenza di sorvegliare sulla loro ~Lmministrazione.. 
E se così è, il lliritto e.be banno i corpi dell'a.mministrazione au-
tarchica di esercitare fnnzioni pubbliche o statua.li, cbe dir si voglia, 
11011 può non considerarsi come un diritt.o politico. Giova tuttavia 
notare la differenza che passa fra il diritto politico individua.le e il 
-diritto politico del corpo autarcùico. Il primo viene esercit ato nel-
l'interesse llel cittadino, ma ia funzione pubblica che esso implica, 
per esempio l'elettiva, si esercita nell'interefìse esclusivo dello Stato, 
laddove la funziÒne che implica il secondo si compie nell'interesse, 
-oltre clie. de1lo Stato, anche dell'ent,e medesimo che l'esercita,, come 
dice la stessa parola << antarchia >> 4 ). 
Come complemento irnlispeusabile del diritto cbe ha il corpo an-
-ta.rcltico di amministrare da sè i propri affari, · esso è dotato anche 
{li dirit.t.i di supremazia snlle persone che lo compongono: dei quali 
-diritti abbiamo già alt.rove (cap. III, n. 2) fatto parola. 
9. E venendo, finalmente, alla funzione giudiziaria, si può reci-
:Sarnente affermare che, per diritto positivo italiano, l'inclividno non 
ha alcun diritto di prendervi parte. Non già che ogni partecipa-
zione popolare sia sfata totalmente esclusa in tale funzione, chè 
ilnzi essa si è cercata, per qnanto infelicemente, d'introdurre nel-
l'ordinamento giudiziario, per · mezzo della ginrìa, ma non già con-
-cedendo dei diritti, ma in vece imponendo dei doveri. L'opinione 
1) BLOoIG, op. cit., pag. 38. 
2) Così il Rosum, Das sociale Verwaltungsrecht, I, pag. 43 e segg. 
3) Nel cap. III, n. 2, d.ifatti, del presente stL1dio, noi abbiamo cercato di stn-
. bilire il contrapposto fra amministrazioue diretta e am,uinistrazione indiretta dello 
Stato, la qnale ultima coiuciderebbe appunto con l ' autarchica. 
4) JET.LlNEK, Syst,ern, p:ig. 77. 
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eontraria, che g1a abuiamo a sno luogo combattuto, riposa sulla 
vecchia teorica che concepisce ogni forma di pa,rtecipazione alla vita 
1it1l>blica, anche obbligatoria, come un diritto di libertà; è inolt.re 
:alimentata dalla massima elle diritto pubulico e pubblico dovere 
.siano rapporti identici e sorretta dall'inesatta valutazione di istituti 
affini cl1e , vigono in altri paesi. Ciò, e non altrn, spiega la resi-
.'ltenza non lieve che s'ineontra ogni qual volta si parla di abolire 
la giurìa.. Nonostante cùe essa costituisca un l)enoso dovere~ in pra-
tica sfnggito dai più, nonostante che la 00n vinzione generale la 
ritenga, nonchè fontile, dannosa, pur nondimeno si teme ogni inno-
vazione fondamentale. Egli è clu" ci si è abituati oramai a conside-
rarla come un diritto del popolo e si crede che, con la sna aboli-
:Zione, esso venga a soffrire una capit-is di1n-i1mt-io, un restringimento 
,della s11a libertà. 
CAPO VII. 
DIRI'l."l.'I PUBBLICI P .A.'l.'JUMUNIALI. 
S mrMAlllO. - 1. L'espressione« diritto ,Pubblico patrimoniale». - 2. Il diritto pri-
vato e il cliritt.o ptibblico patrimoniale. - 3. Se qnest'nltimo possa considerarsi 
come 1111 diritt,o eccezionale. - 4. Esempi di diritti pt1llblici 11atrirnoni:tli dello 
Stato. - 5. Esempi di diritt.i pnbblici pat,rimoni~li dei citfodini. - 6. Diritti 
ed obhligazioni sorgenti da rnpporti llilater ali cli dirit,to pubblico. Conclusione. 
1. Prima di parlare di quest'ultima categoria di diritti pubblici, 
,su cni del resto dovremo insistere meno di qnel che alJbiamo fatto 
ver ·1e altre categorie, avendone esposto i concetti fondamentali al-
trove (Oap. II), lJisogna,, come si dice, prender posizione. Ed anzi-
tutto è d'uopo ricl1iaruare, per chiarirlo maggiormente, il senso che 
noi a,bbiamo attribuito alle parole « diritti pt1bblici patrimoniali >>: 
dò è di assoluta necessità per evitare il pericolo di essere fraintesi, 
in cui incorriamo adoperando un'espressione da per sè stessa così 
-0qui voca.. 
Sono note, e noi intendiamo prescinderne in maniera assoluta, le 
lunghe e non di rado sterili dispute che sul concetto di diritto pa-
trimoI1iale si sono a.g-itate e si ag·itano fra i privatisti. Obi crede 
siano quei diritt.i << permuta.bili secondo gli usi del commercio>> 1), 
chi << quelli cl1e possano a,7 ere nn -valon\ economico e quindi valu-
tabile in denaro>> 2), clii afferma, senza dimostrarlo, come se si trat-
tasse di cosa pnnto controversa, cùe il diritto patrimoniale è un 
l) BicKirnH, Panii., I, pa,g. 137; II, pag. 140. 
2) l!'ADDA e BENSA, in nota alle Pcmdette del WINDSCHEID, vol. I, parte I , pag. 675. 
Dil'itto amministrativo . - Vol. f. - 14. 
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concetto esclusivamente proprio del diritto privat.o e non si possa 
quindi parlare di diritti pubblici patrimoniali 1), chi invece si serve, 
come noi, proprio di questa espressione 2), chi, finalmente, vi,ene acl 
opinioni che potremmo chin,mare intermedie. 
Secondo noi, tanta varietà di parèri è, da un certo punto di vista,. 
più apparente che sostanziale, in quanto che, più che da una di-
screpanza di vedute scientifiche, essa deriva dal senso, d~ciamo così, 
speciale, per non dire arbitrario, che ciascun scrittore attribuisce 
alle parole << diritto patrimoniale>>. In tali condizioni cli cose, cre-
diamo cli non l)Oter procedere innan'zi, prima cli aver fissato a~che 
SeI).za giustificarlo, per ora, il significato da noi attrilnùto a que-
st'espressione nel campo del diritto pubblico. 
L'opinione èlie il diritto pubblico iu genere sia l)er sua natmiL 
personale, nel senso che . spetti, non già all'individuo fornito di 
bisogni economici e cost.rett,o quindi a ricorrere ai mezzi dello 
scambio, ma al cittHdino come tale, è, a dir vero, · ai1tica e, d,L 
un certo punto di vista, non controversa. Ma nessuno, a nostra co-
noscenza, si era, prima del Jellinek, fissato su tale caratteristica, 
in rnal\iera da ricavarne nn'intera teorica e, come conseguenza di 
questa, la classificazione così difficile dei vari diritti pubblici sul.J-
biettivi. Egli, per il primo, insistendo, anche troppo, su tale ca1:at-
tere, secondo hù, come a tutti i diritti pubblici, venne a quelh 
·conclusione che, come p,bbia)Ilo visto, ba un valore non. soltanto ter-
minologico, e per ctù ai rapporti da tali diritti pubblici derivanti 
pei cittadini si può applicare il concetto che i Romani esprimevano 
felicemente con la parola <i status>>. Quale sia la nostra opinione 
sul riguardo abbiamo g'ià detto e non conviene ripeterci. Datò, e-
ciò è fuori d'ogni dubbio, che il concetto di << st,atns >> si • possa a,p-
plicare solo, ci si passi la frase, ai personalissimi fra i rapporti per-
sonali, èioè .a quelli che toccano direttamente la capacità stessa del 
snbbietto·, noi facevamo a suo luogo osservare come la teorica del 
Jellinek ba il torto assai grave cli non tener conto di una categoria ,. 
punto trascurabile e che di giorno in giorno si fa sempre più rile-
vante, di diritti pubblici. Vero è del resto che . la maggior parter 
non però tntti, di• qnesti diritti pubblici so:ri.o personali, nel senso-
che non si possono nè cedere nè permutare nè trasmettere, ma 17 
vero altresì che il concet,to di << st-i1tus >> rimRne loro co111pletamenfo 
estraneo . E poichè tali diritti, g iusta gli esempi da noi addotti r 
1) FADDA e BF.:sSA, ibid ., pag. 673. 
2) GIORCH, Dot1t1·in1t delle pe,rsonc giiwiclfolie, I, pn,g. 342 ccl nnche aJt,rove i O. 
MAYER nell' Aroh-bv f. oe_{T. R., IX, pag. 287; Sn,;NGJ<:I,, 01:tfcntl. Bechte 1,. ocffentl. 
Pjlichten, loc. cit. , pn,g. 183; e più recisamente di tntti il SA1nv1r Y, Das oe_(fcntlichtr 
Recht u11(l <H.e Ve,nva.lt11,11gB1·echtBpjlege, pag. 298 e segg.; egli anzi nou nmmetle 
a ltri diritti pubblici che quelli patrimoniali. 
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l,anno il più delle volte per obbietto un'utilità economica e tal'altra 
si possono <lire reali, llOn nel senso vero e proprio della parola, ma 
in qnanto l1Hnno dei punti di contatto con i diritti di proprietà pri-
vata, pur differendosene sostanzialmente, noi li abbiamo chiamati 
<< patrimoni~li >>, tanto per cfo;tinguerli da qÌrnlli · che potremmo dire 
personali sti·ioto sensit. Ad usare tale esp1°essione ci lia indotto, oltre 
il non ave1'ne trovato una migliore, l'esempio antorevolissim_o del 
Giorgi, il quale se ne serve nel medesimo senso e per denotare gli 
identici diritti per cui noi l'adoperiamo e l'altro esempio, non u1eno 
,tutore-vole, del Meyer, il quale, nella recensione più volte ricordata, 
all'opera ùel Jellinek, notava come questi avesse tralasciato un in-
tero gruppo di diritti pubblici, _cui mal si conviene la nozione di 
statiis: « la proprietà pubblica, le servitù di diritto pubblico, la con-
cessione di speciali diritti d'uso sulle cose pubbliche, in breve tutto 
ciò che noi possiamo riunire sotto il nome di diritto pttbbl·ioo patri-
. m.oniale >> 1). 
Che se poi si volesse, forse no.n a torto, sostenere che il concetto 
tradizionale e genrLinò di diritto publ>lico esclude q nalsiasi idea di 
utilità, economica, noi potremmo, <1flndo parzialmente ragione a quesh~ 
opinione, replicare che da un certo punto di vista i diritti pubblici 
patrimoniali sii potrebbero chi.amare qiicisi pwbbl-ioi, i11 autit.esi agli 
altri che sarebbero pubblici, nel senso più alto e più stretto dellfl, 
l)fl!'Ola, 
2. L'espressione dà noi adoperata di << diritti -qlmsi publJlici >> ci 
d~ l'occasione e, nello stesso tempo, c'impone il <lovere di detenni-
nare piìt, accuratamente alc1rne caratteristiche di essi e, specialmente, 
i loro rapporti col diritto privato. 
Veramente nna distinzione netta e precisa fra il diritto pubblico 
e il privato non crediamo si,, mai esistita realmente·: è osservazione 
assai comune, tlhe ba 11110 speciale valore nel mondo dei rapporti 
logico-ginridici, che la natura non ·ammette rnai solnzioni di conti-
nnità. Sènonchè la speculazione scientifica cl..ie; per s.ua indole, di-
remm~ per il procedimento stesso di cui si serve, e inclinevole a 
fermarsi sui carHtteri llifferenziali e trascurare i nessi, .specie se ri-
posti ed intimi, lia finora omesso cU riconoscere siffatta verità ed ba, 
continuato a contrappone, come se si trattasse di rapporti diame-
tralmente con tra.ri, il diritto pubblico e il dir.i tto privato. Senoncliè, · 
siamo oramai arri vati a un momento in cui ciò non è più possibile. 
Lo Sta,to moderno ha accresciuta in maniera tale la sm1 attività, che 
i rapporti fra esso e i sndditi si sono moltiplicati e si moltiplicano 
con una varietà elle La del prodigioso. La continna e sempre più 
crescente sostituzione dello Stato alta società, Ila fatto sì che esso 
1) Luc. cit., pa,g. 287. 
'· 
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oramai non appare soltanto come sovrano, ma anche come nu'asso-
eiazione formidabile che della sovranità si serve per fini economici 
e. sociali. Conseguentemente · un nuovo diritto n'è nato c11e as11etta 
ancora la sua sistemazione scientifica e che la lenta elabo.ra,zione dei 
giureconsulti dovrà, disciplinare sotto regole proprie. Quando lo Stato 
antico, uscito dai suoi primordi, ebbe bisogno cli esercitare un'flltti-
vità, assai simile a quella dei privati, la sapienza romana trovò · modo 
di regolare quest'attività medesima:, creando il .fisciis . .A. quale nuovo 
concetto o formula si perverrà nell'elaborazione del nuovo diritto 
non è dato fin da ora prevedere; due vie pare che sì presentino: o 
ri<.:onosceTe senz'altro l'autonomia di esso e regolarlo con principii 
propri o, come sembra l)ÌÙ probabile, abbandonare i concetti tmdi-
zionali, sostituendovene dei nuovi, del diritto pubblico e del diritto 
_privato, per modo che o l'uno o l'altro possa comprendere in sè i 
Tapporti cui alludiamo. 
A noi per ora è dato soltanto cli constatare l'esistenza di relazioni 
fra lo Stato e i cittadini, cui si applicano con reciproci tempera-
menti, qualche volta senza cùe si possa dire quali prevalgano, i 
1)l'incipii del diritto pubblico e quelli del diritto privato . .A.ncùe nella 
]ettera.tma italiana non mancano autorevoli scrittori elle già banno 
,avvertito un tale stato di cose. Così, a titolo d'esempio, l'Orlando 
ùa · chiara.mente osservato << che la moderna evoluzione del diritto ha 
rotto l'antico, rigoroso limite fra l'iiis pitblicimt e l'iiis p1·ivatum: per 
-cui non si concepiva un rapporto giuridiço che non fosse dipendente 
puramente e semplicemente o dalla sovranità dello Stato o diretto alla 
. .singuloru-m irtilitas. È caratteristica del diritto moderno, e special-
mente nell'ambito della scienza amministrativa, il venir creando 
rapporti s11,i generis, partecipanti all'uno e all'altro dei due antichi 
tipi classici di rap1)ort.i o di diritto pubblico o di diritto prirnto >> 1). 
La tendenza moderna è però di classificare tali rapporti misti frn 
-c1uelli di diritto pubblico: ciò fra l'altro s1)iee:a e o'instifica il percbè 
' ' ~ ,-, 
.noi ne abbiamo fatto obbietto del presente studio . .A.ncùe quando a. 
tahmo sembri che il diritto privato in essi prevalga talmente eia 
-conferire loro la sua impronta, è ciò nondimeno indubitabile cùe at-
tua\mente formano materia, sia pure convenzio1ia,le, del diritto pub-
blico in genere e dell'amministrativo in specie. Ma anche a pre-
. d ' 
=scm ere da simili ra.gioni d'opportunità o, meglio, di co:hl.snetndine, 
noi crediamo realmente giusta tale tendenza. Non è difficile infatt,i 
-osservare che in simili rapporti lo Stato non viene mai mosso dalla 
1) Pi·incipii. d-i dil'i.tto a1nm4?dst1·ativo, pag. 95. Cfr. auche: MANNA, Pr·i11oipii, di d.iir. 
ani,ninist.rati.vo, uell' Intl'oduzione; MEUCCI, Istituz ioni di di?-. a.m,ni.nistrativo, pag. 75 
~ ~55 ;_ GIORGl, op. cit., III, pag. 20-24 7 ed auche altro1re , a proposito di pn,rticolu,ri 
JStitut'. i FERDIN. BIANCHI, Delle servitù, legali, pag. 23; ecc. Ampie cousiderazioni nel 
,medesimo senso fa il Lo:irno, La too1·ioa dei clir iMi piibblici,, ecc., Loc. cit., pn,g. 252-253. 
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sua privata utililià, ma da fini socfali altissimi, che non potrebbero 
trovare adeguata consiàerazione 0ve di essi si occupasse il diritto 
privato, Questo non fa, secondo D<?i, che apprestare le sue forme, 
la sua tecnica perfezionata, a: ra])porti cbe per la loro rngione cVes-
sere medesima sono 1rnbblici e che, malgrado tutto, rimangono tali, 
Si credeva cbe tali forme e tale tecnica fossero esclusivamente ap-
plicabili al diritto privato, qmmdQ, quasi a dar nuova prova delì'ec-
cellenza e deUa ver:it::'ì., diremmo assoluta, di esse, la moderna co-
scienza giuridica se n'è servita anche per rapporti ben tliversi dn, 
quelli per cui erano state create, Da questo punto di vista noi non 
dubitiamo cli affermare che il fenomeno di cui pa,rliarno non consiste 
in altro che in un'applicazione, finora inavvertita e incosciente, clel 
diritto privato al p1ibblico. 
E se così. è, ognun vede come della pubblicità di qnei diritti che 
formano obbietto del nostro esa.me attuale, non è da dubitare. ' Se, 
,1 prima vista, parrà strano che un rapporto <ili diritto pubblico sia, 
regoh1to dal clil'itto privato, ciò vorrà semplicemente significare che 
i principii dal genio dei giureconsulti romani elaborati a proposito I 
di quest'ultimo sono veri anche per quello: fino a che pnnto non è 
còmpito nostro esaminare; lo si potrà vedere solo quando la scienza 
giuridica avrà distinto e fatto obbietto cli speciali studi i princit)ii 
cbe sono comuni· a tutti i rapporti ginridici e quelli cbe sono spe-
ciali ad alcuni di essi. 
Si noti bene, però, ad evitare equi,,oci, ,che quanto finora abbiamo 
detto non si riferisce a quei ràpporti cbe per q nanto ripetano la loro 
origine o, meglio, il loro titolo dal diritto pubblico, pur nondimeno 
rimangono privati e soggetti quindi alle norme del diritto civile. 
Che difatti da un ra.pporto di puro diritto pubblico possa derivarne 
uno di puro diritto privato e viceversa non è dubbio. In tali casi il 
nostro esame si dovrà restringere soltanto al pubblico, senza curarsi 
del privato. Ciò si vedrà meglio dagli esempi cbe appresso reche-
remo: solo, per chiarire il nostro concetto, ci sia lecito accenuarne 
uno, assai caratteristico. Il diritto dello Stato all'imposta fondiaria 
è, senza alcun dubbio, pubblico e ricade, per ragioni che saranno 
meglio esaminate fra breve, appunto nel numero di quei diritti pub-
blici patrimoniali di cui abbiamo finora J}arlato, ma l'obbligazione 
che nasce pel cittadino di corrispondere l'imposta medesima è rego-
lata da norme, sia pure speciali, di dirit to civile, come un'altra ob-
bligazione qualsiasi 1). Lo stesso si potrebbe dire del cliritto d'espro-
l) Vedi esaminata magistralmente la questione iu M1~ucc1, lstit'ltz ioni, cit, , p a-
gi11:\ 453 e segg. Per H caso inverso, cioè pel titolo di diritto privato nelle ob-
blig:izioui cli diritto pubblico, cfr. TEZNER, D'ie P•rivatrechtstitrl i,1n or:(fe1tf.li.clum Rechte, 
nep' Ai•uhiv f. oe:tf. R., IX, pag. 325 e segg . 
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priazione per cansa d'utilità pubblica e di alcuni rapporti cLe ne 
nascono, e così via. 
3. Senoncltè a quanto abbiamo finora ~etto un'obbiezione aRsai 
grave si potrebbe rivolgere. Data la distinzicrne, così c1if6cile a se-
guirsi nei singoli casi, ma non dubbia nei suoi principii, fra diritto 
comnne e diritto speciale'), si potrebbe creder preferibile, anzicl1è 
classificare i diritti, di cui uoi 1mrliamo, fra i pnbùlici, ·sia pure nel 
i,enso superiormente svolto, consiclera,rli acldiri ttura come un diritto 
privato speciale. Ciò avrebbe per conseguenza che essi rimarrebbero 
sostanzialmente privati, malgrado le modificazioni introclottevi dalle 
esigenze d'ordine pubblico, dalle necessità dello Stato, dalla speciale 
-qualità dei subbietti cui essi si riferiscono, modificazioni cl1e forme-
Tebbero eccezioni ai principii generali, .A quest'ordine cli . idee corri-
sponderebbe l'eSl)l'essione non raramente usata di << diritto civile 
amministrativo». E che realmente il diritto privato cli cui lo Stato 
e, in genere, .le persone pubblicl1e si servono, subisca, per delle ra: 
gioni elle qui è inutile irnla,gare, alcune deviazioni da.i principii ge-
nerali, in modo da formare un diritto privato ecceziona,le in antitesi 
al comune, non è, secondo noi, dubbio. Così, per portare un esempio, 
assai frequente, ma espressivo: quando si afferma · la responsabilità 
dello Stato e cl-elle pubbliclie amministrazioni in genere e si regola 
tale respousa bilità sotto norme proprie, non si fa, a, parer nostro, 
che modificare i principii del codice civile, i quali pur tuttavia ri-
mangono a base della responsabilità medesima: siamo dunque in 
presenza cli un diritto spedale 2). 
Se ad nna generalizza,zione in tanta incertezza e allo stato attnaile 
-della scienza potesse con sicurezza procedersi, noi diremmo . che per 
solito allora si La un diritto eccezionale, nei rapporti fra lo Stato e 
i cittadini, allorquando tali rnpporti, pure essendo privati, abbiano 
i] loro titolo nel diritto pnbblico o-, viceversa, pure .essendo pubblici , 
abbiano il loro titolo nel diritto privato. Ma noi abbiamo un mo-
mento fa dic]iiarato che qui intendiamo occnparci di rapporti ben 
diversi, che ha:nno la loro ragione d'essere in sè medesimi · e che 
non appariscono conseguenziali o derivati rispetto ad . altri '(demanio 
pubblico, diritti degli impiegati, ecc.). 
Ora questi noi non crediamo che possano costituire un diritto pri-
vato speciale. Il concetto d'eccezione è subordinato necessariamente 
-all'estensione, alla maggiore o minore port,atà dell'eccezionè mede-
1) SLù concet,t,o di diritto uomuue, specie p er quanto si riferisce nel clirit,tn 
pubblico, , ,eùi Ju ncnte osservazioni del VACCRJn,u, La ,·es11onsabilità, civHe ,della 
_pubblica, mnnii,list?-a,zione e il" diritto conmne, pa,g. 57 ·e segg. Cfr. n,nche ORLANDO. 
Saggio di ,,na nuova teorica siil fonda11tento gi,,l'icli co della, reB]JOnsa.bilità civHe, ~cc., 
-nell'Archivio di- 1lvri.tto piibbbico, III, pag. 250 e segg. 
2) Cfr. ORLANDO, Saggio cit., pa,g. 252 e segg. 
I 
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sima. Quando qnesta abbraccia in sè una qmmtità di casi nguale o 
poco inferiore a quelli che rientrano nella regola, non potrà pii't 
cbiaurn.rsi ta,J'e, ma dovrà parlarsi di un'altra l'egola. Ohe l'espres-
sione << diritto eccezionale>> abbia un senso tutto relativo ci sembra, 
-0ltre che dalla logica, dimostrato dai fatti. Fino ad ieri tutto quanto 
il diritto 1mbblico, non ancora sorto ad unità di pri.ncipii e non 
avente un proprio organismo, si potea designare come un diritto 
-eccezionale di front-e al comune, col qual nome · si designava sol-
tanto il privato. Adesso una tale veduta è stata messa giustamente 
da parte e il diritto pubblico viene consider~to COIDlUle anclJ'esso 1). 
: Gli esempi si potrebbero del resto moltiplicare: basti ricordare il 
diritto commerciale cha ba s1:1bìto la medesima evoluzione prima che 
la sua i·ndipenclenza fosse pienamente riconosciuta. Così per quello 
che abbiaimo chiamato diritto pubblico patrimoniale. Qua.udo esso 
-era costituito soltanto dai diritti sul demanio _pubblico e da · pochis, 
simi altri rapporti mal definiti e dalla scienza q1Jasi inosservati, si 
potea, forse con ra,gfone, considerarlo come un'eccezione al diritto 
privato. Ma ora che esso comprende anche la vastissima serie di 
rapporti che nascono dalla così sviluppata attività sociale dello Stato, 
bisogna riconoscere là sua autonomi:a e affrancarlo dalla dipendenza 
da qualsiasi altra branca del diritto. 
4. Ma ad ogni modo, messa da parte tale question~ :rea.Imente un 
po' accademica, vediamo di riscontrare i principii generali, che su-
periormente abbiamo cercato di esporre, nei più caratteristici diritti 
pubblici patrimoniali, ed anzitutt0 in quelii_ cli cni è subbietto lo 
Stato . 
.A.i diritti pubblici che lo Stato esercita sni sndùiti direttamente 
fanno riscontro e, fino a im certo punto, contrasto quelli Ghe esso 
-esercita sulle cose che si trovano nel suo territorio. Mentre i primi 
banno per obbietto, giusta la formula del. Gerber da noi accettata, 
i cittadini, i secondi banno per obbietto delle cose, pur non avendo 
-0oi veri e propri diritti reali cbè delle semplici analogie. La distin-
zione fra la sovranità dello Stato che si esercita direttamente stL 
sudditi e quella che si esplica sul territorio hu -s~tlde radici così 
nella scienza antica, come. nella moderna. E se si volesse vrocedere 
~cl un esam~ storico, essa, da un certo punto di vista, · si ritrove-
rebbe, per q.uanto alterata da idee -che oramai non possono più ac-
,cog-liersi, nella nozione di un domin·iirni eininens, su cui tanto dispu· 
tarono i nostri yecchi e elle, ciò nonostante, non fu mai con esat-
tezza pre(}isata . 
.A.cl ogni modo, a prescindere dalla storia della distinzione me-
desima, ci sembra evidente che essa corrisponda esattamente o, 
I) Cfr. VAC(!HELLI, loc. cit., ed ORLANDO, loc. cit. 
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meglio, derivi dallo stes8O processo logico clte l1a condotto alla par-
tizione dei diritti jn personali e reali. :Fincllè tale distinzione con-
tinuerà ad avere un fondamento nella coscienza giuridica generaler 
dovrà necessariamente riconoscersi ancl1e l'altra. A chi osservasse 
che in sostanza la sovranità sul tenitorio si ris0lve in sovmrrità sui 
cittadini cbe nel territorio medesimo si trovano, giaccl1 è Ul!l coman~l@ 
non pnò mai dirigersi che a persone, sarebl.Je assai agevole ris11@11 -
dere cùe lo stesso accade per i diritti reali i (] na li si risolvono an-
ch'essi in diritti verso persone (vedi Ca]Jo I, 11. 2). Ciò nondimeno 
la tecnica giuridica, edotta da un'esperienza oramai secolare, con-
sig-lia la distinzione meclesinrn e ne trae i111portanti conseguenze, 
ravvisando una differenza SO8tanziale neg-li ol.Jbietti delle due cate-
gorie di diritti. Ripetiamo però quanto al.Jl.Jiamo già fatto notarer 
che con ciò non intendiamo ritornare al coneet,to, proprio dei t,empi 
feudali e oramai tra111ontato interamente, di u11 diritto di sovranità 
reale, assai simile, se non identico, a quello cli proprietà 1): se qui 
nbbiamo l><bl'lato cli diritti reali e personali, lo è stato unicamente a 
titolo cli analogia. 
Ma, rnettenclo da parte le generalità ed accettando senz'altro il 
concetto di una sovranità sul territorio, quale si trova comunemente 
adottato, procediamo ad esami più concreti. Ed anzi tutto, in tal(} 
concetto rientra.no qnei beni dello Stn,to elle vengono generalmente 
designati col nome di << demanio publ.Jlfoo » i 
Sono note le due opinioni principali ed O11poste che tengono il 
eampo: per nna di esse, lo Stato eserciterebl.Je sni beni pubblici un 
potere sovrano) allo scopo di ammini strarli e cnstodirli, per la se-
conda tale potern costituirebbe un vero e 1woprio i1rs provr·ietcit,is. 
Ma qualunque sia l'opinione che si vorrà preferire cTediamo im-
' . possibile che si pervenga alla conclusione estrema che ta,le diritto 
cli proprietà sia da iclentifica,rsi COlil q nello di }) l'Oprietà pri vn,ta. Non 
è compito nostro scendere ad esami particolari, ma ci sembra indu-
bitabile che una tale veduta contrasterebbe con i principii più fermi 
del diritto e con la legislazione medesima, cùe ifoonosce l'antitesl 
fra la proprietà pnlJblica e quella privata 2 ) . Crediamo bensì che ta-
lune norme che il codice civile sancisce a proposito di quest'nltimflJ 
si possano, per analogia e in mancanza di disposizioni tassati ve, ap-
plicare and1e a.i beni di demanio 1mbblico, ma nello stesso tempo lai 
più saggia dottrina riconosce cbe, per esempio i diritti dai cittadini 
esercitati eventualmente sn di essi non posson~ qualificarsi per ser-
vitù e che una parte assai tileva,nte delle norme cl ie reo-olano tali 
• b 
l.Jem, la loro amministrazione, il loro uso dall,t varte dei privati, le 
1
) JELUN.EK, System, pag. 72; G. MJ,:YJ.;n, Sia at81Whl , png. li9. 
2) Art. 406 cocl . civ. 
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concessioni, ad esempio, del suol@ 1mbblico, delle .acque pubbliche 
e così via, debba ricercarsi, non già nel diritto privato, ma nel di-
ritto amministrativo. Solo quando questo tace, si possono, ripetiamo 
per analogia, applicare le , disposizioni del codice civile sulla pro-
prietà privata. Come si vede, noi aderiamo ad nna terza opinione, 
intermedia fra quelle già accennate, e per cui il diritto <lellò Stato 
sarebbe in sostanza un diritto di proprietà, ma completamente su~ 
r1eneris e sottoposto a norme di diritto pubblico: in altri termini, 
non crediamo cl1 1:; fra le due scuole, cl1e a prima vista si presentano 
così opposte fra loro, ci sia una vera antinomia e che tntto si ri-
duca a prendere nel suo giusto senso l'espressione << proprieU1 pub-
blica>>. 
Ma l'esempio più tipico e più incontroverso di diritti cl1e lo Stato 
esercita sul suo territorio viene fornito dalle imposte reali. Qui ci 
troviamo dinanzi ad nn diritto sul cui carattere pubblico non p.uò 
in a,lcun modo disputarsi: esso difatti consiste in una delle più alte 
esplicazioui della sovranità. dello Stato. Il fatto cùe dall'esercfoi@ cli 
un ta,le diritto sovrano nascono pei cittadini delle obbligazioui re-
golate quasi esdusivamente da norme di diritto privato non influisce 
menomame11te snlla pubblicità dei diritti medesimi. All'uopo soccone 
benissimo una triplice distinzione messa in luce, meglio cLe dagli 
a,ltri, dal Giorgi 1) . Secondo questi l'atto di levare l'imposta si dif-
ferenzia essenzialmente dalla liquidazione e cln.ll'esazione dell'imposb 
111eclesirna. lVIentre il primo è un atto sovrano, che viene esclusivamente 
regolato dal diritto pubblico, la liquidazione è cli carattere misto e 
l'esazione rientra perfettamente nelle obbligazioni di diritto privato 
regolate dal codice civile, tra,nne che per q nei privilegi concessi ::i1 lo 
Sta.t.o, in cui deve vedersi (qui n'è veramente il caso) un diritto ec-
cezionale. 
Un altro esempio non meno caratterist,ico di Lliritti puuùlici lla~ 
trimoniali dello Stato vien dato dal diritto d'espropriazioue per pub-
blica utilità. Anch'esso, ugualmente elle l'imposta, consiste in 1m 
atto cli sovra,nità, la cui competenza e le cui fon.ne sono regolate 
1la,l diritto aouniuistrati vo, nonostante che le conseguenze, ci si per-
metta l'es1)l'essione, dell'atto medesimo trovino nel diritto privato 
una qnantità, assa,i rilevante delle norme cui vanno sottoposte. Fincùè 
si tratta di decidere se l'espropriazioue sia o no a,mmissibile, Lla 
qna,Je autorità debba essere iniziata, qunli le cautele d'online arnmini-
stratiro elle accompagnano il decreto d'espropriazione, siamo indub-
biamente nel terreno del più stretto diritto pubblico. Qnanclo invece 
si tratta, per esempio, dei principii elle debbono regohwe l'obbliga-
zione, clrn lo Stato col suo atto medesimo lia assunto, di risarcire 
1) Dolll'ina delle 11ersone ginridiohe, III, pag. 432. 
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convenientemente il proprietario espropriato, rientriamo nei confini 
,del diritto privato, tranne che, come per l'imposta, non vengano, in 
favore dello Sta.to medesimo, sanciti dei iiira singiilaria. 
5. Fra i diritti pubblici patrimoniali dei cittadini, i più. notevoli 
sono, senza alcun dubbio, quelli che essi posseggono sulle coi:;e o, 
'meglio, sul demanio pubblico. Non è certo nostra intenzione entrane 
nelle infinite dispute cbe a proposito di questi diritti si sollevario, 
ma soltanto di accennare a qnalcuna di esse. I dubbi assai gravi, che 
.dalla scienza si ripercuotono anclie nella giurisprudenza, cominciano 
:fin da quando si cerca d'indagare la natura, il fondamento dei di-
ritti medesimi. È 11oto quanto si sià discusso sull'indole dei diritti di 
cui godono i proprietari frontisti di una strada comunale: cbi crecle 
consistano in una servitù di diritto civile; cbi (e sono i più), giu-
,staruente respingendo tale ()pinione, crede che si tratti di una ser-
vitù, non ·g:ià, di diritto privato, ma sui gene?:is, lasciando così irre, 
:Soluta la questione; chi infine (quest'ultima opinione è stata sostem1ta 
:recentissimamente) i) crede che si tratti di una concessione ammi-
nistrativa che l'autorità verrebbe implicitamente a fare col fatto 
.stesso che costnlisce la via ed eSJ)licitamente, nell'esercizio della 
.sua funzione edilizia., con l'approvazione dei singoli progetti a lei 
presentati. 
Ma, anche per quei casi, in cui non è dubbio cbe il titolo del di-
ritto debba rinvenirsi in un'autorizzazione o concessione ammini-
.stra.tiva, rimane sem1)Fe ad esamina.re se si tratta o no di un diritto 
di proprietà o di un · diritto d'uso e nemmeno si esclude che si tratti 
.d'una servitù, per quanto anomala e aftatto diversa da quelle rego· 
late dal codice ci vile 2). 
Limitiamoci a constatare tali incertezze, senza soffermarci su di 
-esse: l'esame approfonùito di tutte le questioni cui abbiamo accen-
nato e delle altre, numero.sissime, cni esse si riannodano, non si può 
fare esaminando nel loro complesso e dal medesimo punto di vista 
tutti i diritti cui noi alludiamo· ma bisoo·nerebbe distinirnere le di-
' o ~ 
verse specie_ di demanio pubblico ed esaminare partita,mente le vari.e 
facoltà o diritti che esse comportano. Crediamo però di potere con 
sicurezza affermare, ed è ciò che a noi interessa, cb_e si tratta sempre 
di diritti che vanno principalmente e per necessità di cose 1·egolati 
da norme di diritto amministrativo. Certo l'origine della cop.eessione 
·O L1ell'autorizzazione, il ritiro di essa sottoposto quasi sempre a,l po-
tere discrezionale dell'autorità amministrativa (salvo lai questione 
,del risarcimento dei dai:mi), la facoltà o meno di fare ad altri )f\, 
medesima concessione, certe modalità e restrizioni che si debbano 
1) LONGO, nell ' .d1111ma'l'io. m·iiico del COGLIOLO, VIII (1896), I, pag. 10 6 segg. 
t) Vedi sn cii) RA.J.--,ELLETTI, FaooUà create dcille a1ito1'i,zzaz ioni e. conoessioni 0111' 
-1ninistrat-i-ve, loc. oit . 
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-0sservare nell'uso delle cose pubblid1e danno luogo 
sarebbe impossibile classificare fra i privati. Siamo 
,qui, in presenza di diritti pubblici patrimoniali. 
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a rapporti che 
dunque, anche ., -
Sostanzialmente diverso invece ci sembra il caso opposto, quello 
-0ioè di certi, diritti che la pubblica amministrazione, sia nel · nome · 
proprio sia in rappresentanza dei singoli cittadini, esernita su· cose 
{li proprietà privata: intendiamo alludere a quelli che comunemente 
vanno sot.to il nome di usi civici. Qui, secondo noi, e non è il caso 
di estenderci sn tale nostra ·opinione, si tratta di rapporti che · non 
-esco~o d~i. ca~celli çlel_ diri~t~ privato: vere ~ervitù cui si applica;J10· 
le chspos1z10m del cochce civile ad esse relative, fincbè lo permet-
tono le norme del diritto speciale cui spesso vanno tali usi sotto- . 
posti e che per lo più traggono origine da ragioni storiche. · 
6. Finora abbiamo considerato diritti e doveri che sorgono da rap-
porLi unilaterali; dobbiamo adesso accennare a quegli altri sorgenti 
-da rapporti che presentano un carattere di bil.ateralità. 
Éd anzitutto, attesa anche la scarsa elaborazi-0ne scientifica cbe 
taluni rami della pubblica amministrazione banno ricevuto, è assai 
,dubbio se certi contratti che lo Stato contrae nel disimpegnare al-
-0nni servizi abbiano o no·. carattere pubblico. Si considerino, ·a titolo 
d'esempio, i rapporti cui danno origine il servizio postale e quello 
telegrafico. Da un lato non si può mettere in dubbio che moltissime 
regole dal codice civile e commerciale sancite a proposito del con-
. tratto di deposito o di trasport<>, trovino anche qui la loro applica-
zione e sarebbe strano che non la trovas·sero, giacchè in sostanza la 
figura gimidica del rapporto rimane identica. Dall'altro lato non si 
può dubitare che altre norme, non meno numeroRe delle ])rime, con 
cui si attuàno tali servizi, ripetono la loro origine immediatamente 
dal diritto amministrativo e clalle necessità che impone il pronto 
.disimpegno del servizio medesimo. Certo l'impostazioue, la custodia 
,e in special modo la consegna della •corrispondenza, ·massime per 
quanto riguarda il recapito a domicilio e le questioni di responsa-
bilità che · ne derivano, vanno considerate dal punto di vista del di-
ritto pubblico amministrativo. Ciò è anche vero da un lato pura.-
mente f~rmale: il prezzo difatti che i cittadini corrispondono in ri-
-0ompensa del servizio viene, oltre che dall'uso, anche dalle leggi e 
dai regolamenti designato sempre col nome di <<tassa >> . 
Oonsiclerazioni niiitatis ?nutand'iS analoghe potremmo ripetere per i 
rapporti cui dà origine il giuoco del lotto, il deposito nelle casse 
-pubbliche e specialmente il . debito pubblico. La verità è che ci tro-
viamo di fronte a diritti ed obbligazioni di carattere misto, nel senso· 
-che abbiamo superiormente esposto: determinare dove il diritto pri-
vato finisca e incominci il pubblico non è cosa agevole e forse nem-
meno possibile, dato l'attuale stato della scienza. 
Un'altra figura assai tipica, sebbene tanto controversa, di rapporti 
.. 
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che rivestonb il carattere cli bilateralità ci viene offerta llal pubblico, 
impiego. Qui però l'elemento del diritto pubblico, almeno secondo-
noi, si fa assai più spiccato. Abbiamo altrove ùetto che l'impiegato,. 
qualunque sia l'origine del vincolo che lo stringe all'amministra,1ione, 
appare sempre come suddito cli fronte allo Stato che resta sovrano: 
ammettere altrimenti non sarebbe conforme ai principii fondamen-
tali della gerarchia amministrativa. Ma anche per ciò che rignarch 
i rapporti patrimoniali degli impi:egati e, in genere, dell~ person(\· 
che assumono pu,bblici uffici: stipendi, paghe, pensioni, ecc., cu 
·sembra che il diritto amministrativo conferisca loro 1m'impronta così. 
speciale da rendere impossibile il considerarli alla stregna del diritto• 
privato. E se ciò è disputabile quando si tratta d'impieghi propria-
mente detti, 'cioè di ufficii assunti volontariamente, ogni dubbio sva-
nisce quando si parla di servizi pubblici imposti, quali il servizio• 
militare: le paghe dei soldati, per esempio, si sottraggono talmente· 
alle norme del diritto privait,o da costringere il Laband a negare 
persino che ad esse si abbia un vero e proprio diritto 1). Nè, am-
mettendo lai pubblicità dei rapporti che legano gl'impiegati alle pub-
bliche amministra,1ioni, si viene menoma.mente a pregiudicare la que-
stione, anch'essa così ardente, se tali rapporti ripetano o meno la. 
loro origine da un vero contratto. Esclusa, almeno a parer nostro, 
la questione che si tratti di nn contratto di diritto privato, la que-
stione si allarga, trasformandosi nell'altra gravissima e importantis-
sima, come quella che tocca problemi vitali del diritto amministra-
tivo odierno: se cioè sia ammissibile nel campo del diritto 1l1llbbliw 
la figura del contratto o sia, invece, da parlarsi di un accordo o 
incontro cli volontà affatto siii generis. Questione, ripetiamo, gravis-
sima, nella. soluzione della quale, oltre la difficoltà cli distinguere la 
nozione cli contratto da qttella più generale di negozio giuridico bi-
laterale, s'incontrano anche quelle altre difficoltà, cli cui abbiamo 
detto nel corso del presente capitolo e clie si possono compendiare 
nell'espressione che fn gloriosa cli visa dei giureconsulti romani: 
piiblica pri-vatis seceniere. L'esame particolareggiato di tale contro-
versia esce fuori dai limiti del presente studio: ci basti quindi l'a-
vervi accennato. 
1) LABAND, op. cit., II, pag. 649. 
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